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La grave crisi scoppiata nel 2008 negli Stati Uniti e diffusasi in tutto il mondo ha 
colto i governi impreparati. Per cercare di contenere la perdita dei posti di lavoro, di 
competenze, di potenzialità e di reddito delle aziende coinvolte nella recessione, si sono 
moltiplicati gli interventi di salvataggio ex post da parte degli Stati. Proprio questo 
atteggiamento ha fatto sì che fosse necessaria una rivalutazione del ruolo dello Stato 
nell’economia e la riapertura del dibattito sulle politiche industriali (Bianchi e Pozzi, 
2010). Sebbene, in generale, con questo termine si indichi l’insieme degli strumenti a 
disposizione di un governo per indirizzare l’economia, le definizioni date dagli studiosi 
sono molteplici e diverse tra loro. Ciò dipende principalmente dal fatto che le politiche 
industriali sono un processo dinamico, che si è evoluto nell’arco della storia e ha 
compiuto percorsi diversi in base alle tradizioni economiche dei vari Paesi e agli assetti 
internazionali. Inoltre, mentre alcuni economisti annoverano tra queste politiche tutti i 
provvedimenti statali che influenzano, anche indirettamente, il sistema produttivo 
(“visione ampia”) (Sharp, 1998, Foreman- Peck e Federico, 1999, Beath, 2002, citati in 
De Blasio e Lotti, 2008), altri ritengono che si possa parlare di politica industriale solo 
riferendosi alle decisioni prese dal governo il cui effetto principale è sulle singole 
imprese o settori (“visione ristretta”) (Donges, 1980, Tyson e Zysman, 1983, Mc 
Fetridge, 1985, Chang 1994, citati in De Blasio e Lotti, 2008). Secondo la “visione 
ampia”, anche la creazione di infrastrutture che facilitano i trasporti per un’azienda può 
essere considerata un’azione di politica industriale. La “visione ristretta”, invece, 
identifica questo tipo di politiche solo con gli interventi che forniscono sussidi diretti, 
concedono sgravi e agevolazioni, o garantiscono una giusta allocazione delle risorse in 
un determinato settore, diversa da quella che si avrebbe se si lasciasse libero il mercato 
di autoregolarsi. 
Non tutti gli economisti valutano positivamente le ingerenze statali 
nell’economia. Gerosky (1989, citato in De Blasio e Lotti, 2008) afferma che gli 
interventi messi in atto dalle autorità pubbliche per migliorare la performance delle 
industrie nazionali sul mercato sono spesso “inconsistenti” e “incoerenti tra loro”. 
Posizioni più attuali, invece, come quella di Rodrik (2004) sono più favorevoli. Esse 
rilevano l’importanza delle politiche industriali nello stimolare attività economiche più 
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dinamiche e, dunque, più adattabili ai mercati. Inoltre, la definizione data da Rodrik, 
come altre più recenti (Aiginger e Sieber, 2005, Bianchi e Labory 2004, citati in De 
Blasio e Lotti, 2008), mette in evidenza che, diversamente rispetto al passato, le 
politiche industriali non riguardano più esclusivamente le attività manifatturiere, ma 
possono essere applicate con successo anche nel settore dei servizi.  
Secondo la “visione ristretta”, esistono due tipi di interventi di politica 
industriale, quelli verticali e quelli orizzontali, che si differenziano in base al soggetto a 
cui sono indirizzati (De Blasio e Lotti, 2008). Le azioni verticali sono dirette a un 
singolo settore o a un’unica impresa, allo scopo di favorirne lo sviluppo. Due esempi 
molto diffusi, specialmente in passato, di questo tipo di aiuti sono stati il “picking the 
losers” e il “picking the winners” (Grillo e Silva, 1996). La prima espressione si 
riferisce alle misure di salvataggio adottate per sostenere le imprese nazionali in crisi. 
La seconda agli aiuti diretti erogati ad aziende considerate d’importanza strategica per la 
nazione, già insediate o ancora nelle prime fasi dello sviluppo. Molti economisti 
considerano queste azioni verticali dannose per diversi motivi. Innanzitutto, perché 
creano dipendenza tra l’impresa beneficiaria dei provvedimenti e le commesse statali o 
il denaro pubblico. Inoltre, come sottolineano Grillo e Silva (1996), perché il 
salvataggio forzoso derivante dal “picking the losers”, fa sì che le risorse siano 
trattenute artificiosamente e non siano trasferite in nuove e più redditizie attività. 
Mettere in atto interventi che interferiscano con il ciclo fisiologico dell’economia può 
produrre effetti fortemente distorsivi. Le misure orizzontali, invece, sono caratterizzate 
dal fatto che lo Stato cerca di migliorare e regolamentare attività che possono essere 
considerate fondamentali per lo sviluppo di più settori, come la ricerca e sviluppo, la 
formazione e le nuove tecnologie. Nel caso in cui un governo non si limiti a operare 
sulle condizioni preesistenti, come con gli interventi orizzontali e verticali, ma decida di 
modificare la struttura di un settore, per far sì che esso raggiunga determinati obiettivi a 
livello nazionale, o per risolvere problemi di occupazione, si parla di politica industriale 
strutturale (Grillo e Silva, 1996). Come vedremo meglio nel capitolo 1, l’Unione 
Europea ha adottato questo tipo di interventi per colmare il divario tra le economie degli 
Stati membri. Consapevole del fatto che le arretrate realtà economiche dell’Europa 
dell’est non avrebbero potuto facilmente raggiungere i livelli di sviluppo di quelle 
occidentali, l’UE ha deciso di intervenire radicalmente, promuovendo, appunto, 
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politiche che andassero a rimuovere le cause strutturali di questa arretratezza (Bianchi, 
1999). 
 Come già accennato, gli aiuti statali hanno avuto intensità e forme diverse nel 
corso della storia. Sin dagli inizi dello sviluppo industriale, i governi hanno cercato di 
sostenere le industrie nazionali disciplinando la concorrenza, creando nuovi mercati, 
favorendo l’accesso ai capitali e cercando di procurare agli imprenditori materie prime a 
costi contenuti (Bianchi e Labory, 2006). L’Europa ha sempre adottato comportamenti 
di tipo apertamente “interventista”. Le Pubbliche Amministrazioni fornivano ingenti 
aiuti diretti alle imprese, ricorrevano a tariffe protezionistiche, acquisivano la proprietà 
delle industrie diventando essi stessi imprenditori. Il caso italiano è emblematico in 
questo senso. L’Italia, infatti, paese late comer, come vedremo nel capitolo 2, ha dovuto 
affrontare un’agguerrita concorrenza proveniente dagli altri paesi europei. Lo Stato, con 
commesse, sussidi, e protezionismo, ha cercato di sostenere le industrie strategiche, 
creando però una situazione particolarmente delicata. L’economia italiana si basava su 
fragili “giganti industriali” che, se privati del sostegno governativo, avrebbero rischiato 
il collasso. L’apice della politica interventista italiana si ebbe nel 1933 con la creazione 
dell’IRI e la conseguente statalizzazione di molte imprese, che durò in pratica fino agli 
anni ’90. Dalla fine degli anni ’80, infatti, si diffuse a livello mondiale l’idea che lo 
Stato non avesse il diritto di interferire nell’economia: il mercato, grazie alla smithiana 
mano invisibile, avrebbe saputo autoregolarsi, selezionando da solo le imprese più 
efficienti (Bianchi e Labory, 2009). Nonostante la condanna della nuova teoria 
“neoliberale” all’interventismo, gli Stati continuarono a promuovere azioni di politica 
industriale. Questa contraddizione è stata efficacemente enunciata nel “paradosso di 
Gerosky” (Gerosky, 1989, citato in Bianchi e Pozzi, 2010), secondo cui “[…] la politica 
industriale non ha motivo di esistere però in realtà esiste”.  
Gli enormi cambiamenti subiti dall’economia mondiale negli ultimi 20 anni 
hanno spinto le industrie a chiedere una diversa e più decisa attività dello Stato, che 
permettesse loro di ottenere adeguate garanzie per mantenere la competitività sul nuovo 
mercato globale. Proprio la globalizzazione, con l’entrata in gioco di un numero sempre 
più elevato di competitors internazionali, ha fatto sì che per le aziende acquisissero 
importanza fondamentale concetti nuovi, come quelli di flessibilità, innovazione, 
valorizzazione del capitale umano. In questo nuovo contesto, i governi devono essere in 
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grado di implementare azioni che promuovano lo sviluppo delle capabilities, cioè 
dell’insieme di conoscenze teoriche e pratiche che permettono a un’impresa di produrre 
e vendere beni e servizi in grado di soddisfare la potenziale domanda (Morroni, 2009). 
Le politiche industriali “riscoperte” negli anni della globalizzazione, dunque, sono 
diverse da quelle che miravano esclusivamente al “picking the winners” e a interventi 
diretti di salvataggio: il loro scopo principale è quello di creare “condizioni di cornice” 
che permettano alle aziende di sviluppare le proprie competenze.  
Indipendentemente dalle misure adottate però, come sottolineato da Rodrik 
(2004, citato in Bianchi e Labory, 2009), ciò a cui le Pubbliche Amministrazioni 
devono maggiormente prestare attenzione è il coordinamento tra le diverse azioni 
implementate, e la loro coerenza a livello locale, regionale, nazionale, sovranazionale e 
internazionale. In ambito locale e regionale, lo scopo delle politiche industriali è quello 
di ottimizzare le risorse territoriali, per attrarre produttori e consumatori e ottenere 
risultati economici e sociali positivi (Bianchi e Pozzi, 2010). Tra le varie regioni che 
compongono uno Stato, o tra i diversi Paesi che fanno parte di un’organizzazione 
sovranazionale, come l’Unione Europea, si hanno spesso forti squilibri. Non sempre 
tutte le aree di una determinata realtà geo-politica riescono a raggiungere lo stesso grado 
di sviluppo industriale. Questa disparità può essere causata da molti fattori, tra cui la 
mancanza di infrastrutture, la scarsa qualità delle risorse umane, una cattiva gestione da 
parte della Pubblica Amministrazione, la disorganizzazione dei mercati finanziari. 
L’obiettivo della politica regionale è proprio quello di promuovere interventi che 
colmino il divario tra le diverse zone, attraverso la creazione di infrastrutture e 
l’erogazione di incentivi nelle aree più arretrate (Grillo e Silva, 1996). Coordinare gli 
“sforzi locali”, come fanno notare Labory e Prodi (citati in Bianchi e Pozzi, 2010), è 
l’obiettivo primario che hanno assunto le politiche nazionali in questo particolare 
momento economico. I diversi progetti nazionali, a loro volta, devono essere collegati e 
pianificati dalle politiche sovranazionali. Uno dei campi in cui queste ultime sono state 
maggiormente attive negli ultimi anni, specialmente a causa della sempre più rapida 
diffusione di nuove tecnologie e di innovative tecniche di produzione, è la ricerca 
scientifica e tecnologica. Come vedremo nel capitolo 1, anche l’Unione Europea ha 
intrapreso molte iniziative in questo campo. 
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Comunque, le politiche industriali messe in atto a ogni livello devono rispettare 
le regole imposte in ambito internazionale dai trattati sulla concorrenza e sullo sviluppo 
sostenibile. Molti economisti ritengono che la politica per la concorrenza (o politica 
antitrust) non sia da annoverarsi tra le azioni di politica industriale, perché essa non è 
limitata agli Stati o alle organizzazioni sovrastatali, ma trova la propria applicazione nel 
funzionamento dei mercati (Grillo e Silva, 1996). In base a questo punto di vista, questa 
politica ha solo lo scopo di dare direttive generali che consentano al mercato di operare 
autonomamente nell’interesse del consumatore. Secondo alcuni studiosi, invece, 
l’antitrust non si limita a imporre regole e a verificare che esse siano rispettate, ma 
controlla anche l’allocazione delle risorse, stimola comportamenti efficienti 
nell’organizzazione della produzione, e, di fatto, opera una selezione delle imprese. Lo 
scopo di queste misure, messe in atto da forze esterne al mercato, è l’aumento della 
produttività, e proprio per questa ragione esse sarebbero classificabili tra le azioni di 
politica industriale. Nei capitoli successivi, vedremo meglio il ruolo della legislazione 
antitrust e i cambiamenti che essa ha subito in Italia e in Europa negli ultimi anni. La 
globalizzazione, con l’internazionalizzazione dei mercati e l’aumento della concorrenza, 
ha, infatti, costretto le varie autorità antitrust a rivedere i propri criteri d’azione e a 
mettere in pratica atteggiamenti di collaborazione a livello internazionale. Inoltre, 
l’attuale crisi economica ha reso necessaria una revisione del rapporto tra l’antitrust e le 
altre misure di politica industriale. La tendenza che molti governi hanno è quella di 
intervenire in aiuto delle industrie e delle banche con sussidi diretti o nazionalizzazioni. 
Come vedremo nel capitolo 1, questo atteggiamento, contrario alle normative europee 
sugli aiuti di stato, potrebbe causare delle distorsioni nel mercato comune. In un 
momento così delicato per l’economia comunitaria, l’UE e gli Stati membri devono 
riuscire a pianificare e ottimizzare ogni azione di politica industriale, nell’ambito di una 
corretta gestione della politica per la concorrenza.  
Le autorità pubbliche non sono in grado di fare previsioni esatte sull’evoluzione 
dell’economia e del mercato e ciò fa si che, talvolta, gli aiuti siano erogati ai settori 
“sbagliati” (De Blasio e Lotti, 2008). In casi come questi, le agevolazioni non riescono a 
raggiungere gli obiettivi prefissati, e diventano solo un costo per lo Stato e i 
contribuenti. Per evitare che ciò accada, è necessario procedere a una razionalizzazione 
degli interventi, raggiungibile sia attraverso un processo decisionale che dia importanza 
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alla trasparenza e all’accountability (De Blasio e Lotti, 2008), sia grazie a una attenta 
valutazione ex post degli interventi di politica industriale, che permetta di distinguere 
ciò che è giusto solo in teoria da ciò che funziona anche nella realtà economica. 
I due scopi principali della valutazione sono informare i governi sui risultati 
delle politiche attuate e legittimare il loro lavoro davanti ai cittadini (Barbieri e 
Santarelli, in Bianchi e Pozzi 2010). Le politiche industriali devono fornire alle 
Pubbliche Amministrazioni un quadro complessivo esaustivo, che permetta loro di 
capire se l’intervento che è stato promosso ha avuto o no conseguenze positive. I 
risultati della valutazione, dovrebbero anche mostrare ai cittadini che il governo ha agito 
nel modo corretto, cioè ha amministrato correttamente il denaro pubblico. Come 
vedremo in maniera approfondita nel terzo capitolo, la valutazione delle politiche 
industriali è un’attività molto complessa. La difficoltà nel valutare l’efficacia di un 
incentivo è legata al fatto che è impossibile prevedere a quali risultati economici 
sarebbe giunta l’impresa se avesse avuto un aiuto diverso o se avesse dovuto fare a 
meno del supporto statale. È comunque possibile, grazie alla raccolta di dati e 
all’osservazione di “gruppi di controllo” (cioè di campioni di imprese non sussidiate, 
che hanno caratteristiche strutturali simili a quelle destinatarie degli incentivi), cercare 
di stabilire se un determinato intervento ha avuto effettivamente conseguenze positive 
(Alesina, in De Blasio e Lotti 2008). Fare valutazione, nonostante le complessità legate 
a questo tipo di analisi, è fondamentale per riuscire a stabilire quali misure, giuste nella 















La Politica Industriale dell’Unione Europea 
 
1.1 L’evoluzione delle politiche industriali dalla CECA all’Unione Europea 
 
Il processo di integrazione che ha portato alla nascita dell’Unione Europea e 
all’adozione dell’Euro è stato lungo e complesso. Momenti di intenso lavoro si sono 
alternati a momenti di “eurosclerosi”, cioè di “impasse politico- istituzionale della 
politica comunitaria” (Graglia, 2005 e Mosconi, 2005). La nascita di una Unione 
Economica, cioè di una comunità che, oltre a fissare regole economiche interne comuni 
stabilisce l’adozione di comportamenti omogenei verso terzi, e la creazione di un 
Mercato Unico, cioè di un’area in cui i fattori produttivi, merce, capitale, lavoro, 
possono muoversi liberamente, porta con sé la necessità di uniformare le politiche 
economiche nazionali degli Stati membri. In questo capitolo analizzeremo l’evoluzione 
che le politiche industriali hanno compiuto dalla nascita della CECA, nel 1951, ai giorni 
nostri. 
Alcuni autori (Amato, 2004 e Neven, 2006, in Bianchi e Pozzi, 2006) ritengono la 
politica antitrust dominate rispetto alle altre politiche industriali in un processo di 
integrazione economica. Questo perché “le caratteristiche più tecniche” della politica 
per la concorrenza la rendono più facilmente delegabile agli organismi sovranazionali. 
Nonostante queste osservazioni, l’Europa ha dovuto dedicare la sua attenzione a tutte le 
politiche industriali: infatti, non solo la Comunità ha dovuto tracciare linee guida che 
permettessero agli Stati membri di mettere in atto interventi di politica industriale che 
non contrastassero con il lavoro dell’Unione, ma soprattutto ha dovuto sviluppare 
politiche comunitarie che permettessero all’industria Europea di raggiungere adeguati 
livelli di sviluppo e di competitività (Bianchi e Pozzi, 2010).  
Negli anni ‘50 del secolo scorso, quando Italia, Francia, Repubblica Federale Tedesca, 
Belgio, Olanda e Lussemburgo firmarono i trattati istitutivi di CECA (Comunità 
Economica del Carbone e dell’Acciaio), nel 1951, e CEE (Comunità Economica 
Europea), nel 1957, la politica industriale era considerata un mezzo utilizzabile dai 
governi per far crescere i propri “campioni industriali” e aiutarli a difendersi dalla 
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concorrenza delle industrie estere. Era, dunque, uno strumento nazionale e il suo 
utilizzo a livello sovranazionale generava forti perplessità. Proprio per questo motivo, 
come vedremo, non si affrontò direttamente il tema della politica industriale negli atti 
della CEE fino agli anni ’70. Un’eccezione è rappresentata però dalla firma, a Parigi, 
del trattato istitutivo della CECA. La nascita della Comunità economica del carbone e 
dell’acciaio, infatti, può essere considerata una vera e propria azione di politica 
industriale sovranazionale per uno dei più importanti settori dell’industria dell’epoca, la 
siderurgia. Il Trattato di Parigi stabiliva che acciaio e carbone potessero circolare 
liberamente nei territori dei Paesi firmatari e imponeva controlli sulle sovvenzioni e gli 
aiuti che gli Stati fornivano al settore siderurgico. Inoltre, creava delle istituzioni 
comunitarie (Alta Autorità, Assemblea parlamentare, Consiglio dei Ministri, Consiglio 
consultivo e Corte di giustizia), dando vita a un organismo sovranazionale con poteri di 
controllo e di decisione (Graglia, 2005). La creazione di una istituzione sovranazionale 
e l’accettazione da parte dei governi firmatari di ridurre la propria sovranità a suo favore 
era legata alla necessità di stabilire regole comuni per lo sfruttamento delle risorse della 
sconfitta Germania, controllare la loro applicazione, ed evitare l’insorgere di conflitti. 
La creazione della CECA rispondeva, dunque, alla necessità di gestire con attenzione il 
commercio del carbone e dell’acciaio, che richiedeva, per motivi politici e di sicurezza, 
un’azione comune di regolazione e gestione comunitaria. Nonostante l’eccezione 
rappresentata dalla CECA, il desiderio dei sei Paesi costituenti di porre chiari limiti agli 
interventi della Comunità nell’ambito delle politiche industriali emerse chiaramente, 
come fa notare Bianchi (1999), nel Trattato CEE, dove non erano presenti riferimenti 
precisi circa l’adozione di politiche industriali positive a livello comunitario.  
La firma a Roma, nel 1957, dei Trattati istitutivi di CEE e EURATOM 
(Comunità Europea per l’Energia Atomica) fu un passo importante per il processo 
d’integrazione europeo, specialmente in seguito al fallimento rappresentato dalla 
mancata creazione della Comunità Europea di Difesa (CED), nel 1954. La CED 
prevedeva la nascita di un esercito integrato a livello europeo, con un bilancio e un 
comando unico, allo scopo di tenere sotto controllo il riarmo tedesco. Questo ambizioso 
progetto non vide mai la luce a causa delle resistenze dei governi europei a perdere la 
propria sovranità sulle forze armate. In particolare fu la Francia, che aveva inizialmente 
proposto la creazione della Comunità di Difesa, a tirarsi indietro, chiedendo una 
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dilazione dei tempi di realizzazione degli organismi di difesa comuni, e la limitazione 
dell’integrazione militare al territorio tedesco (Graglia 2005). Il progetto per la 
creazione di un esercito europeo non aveva dato gli esiti sperati, ma con la ratifica dei 
Trattati di Roma si ponevano le basi per un processo di integrazione economica basato 
sull’abbattimento delle barriere doganali, sulla libertà di movimento di merci, persone e 
capitali, e sulla futura nascita di una moneta unica. Il secondo articolo del trattato CEE 
chiariva che lo scopo della Comunità era proprio quello di “promuovere, mediante 
l’instaurazione di un mercato unico comune e il graduale ravvicinamento delle politiche 
economiche degli Stati membri, uno sviluppo armonioso delle attività economiche 
nell’insieme della comunità […]”1. L’articolo 4 creava le istituzioni comunitarie 
(Assemblea, Commissione, Consiglio, Corte di Giustizia) aventi il compito di portare 
avanti il processo integrativo, procedendo all’abolizione dei dazi doganali tra gli Stati 
membri e all’istituzione di tariffe doganali comuni verso Paesi terzi, come stabiliva 
l’articolo 3. Gli organismi della CEE dovevano, inoltre, assicurare “l’eliminazione fra 
gli Stati membri degli ostacoli alla libera circolazione delle persone, dei servizi e dei 
capitali”, “la creazione di un Fondo sociale europeo, allo scopo di migliorare le 
possibilità di occupazione dei lavoratori e di contribuire al miglioramento del loro 
tenore di vita”, la realizzazione di politiche agricole ed economiche comuni, e “la 
creazione di un regime inteso a garantire che la concorrenza non sia falsata nel mercato 
comune”. Sebbene il trattato CEE contenesse l’elaborazione di diverse politiche comuni 
(come la politica agricola, la politica commerciale e quella dei trasporti), in esso la 
politica industriale non era menzionata direttamente. Questo perché la CEE nacque sotto 
la spinta di una visione “costruttivista”, tipicamente francese. Secondo questa teoria, i 
governi dovevano sostenere le proprie industrie, per evitare che esse fossero penalizzate 
dall’aumentare delle dimensioni del mercato. Il potere decisionale doveva rimanere in 
mano allo Stato, e, solo in casi eccezionali, poteva essere demandato a un organismo 
sovranazionale, come la CECA. I riferimenti alla politica industriale nel Trattato 
riguardavano, quindi, esclusivamente il processo di creazione del mercato unico e la 
tutela della concorrenza. La CEE voleva assicurarsi che né il comportamento delle 
imprese, né gli aiuti degli Stati potessero compromettere il funzionamento del nuovo 
                                                             
1 Per il testo del Trattato CEE, e di tutti i trattati citati, si consulti il sito dell’Unione Europea, all’indirizzo 
http://europa.eu/eu-law/treaties/index_it.htm (sito consultato nel mese di aprile 2013).  
13 
 
mercato comune. L’articolo 85 dettava le regole della concorrenza applicabili alle 
industrie CEE. Esso affermava che “sono incompatibili con il mercato comune e vietati 
tutti gli accordi tra imprese, tutte le decisioni di associazioni d’imprese e tutte le 
pratiche concordate che possano pregiudicare il commercio tra gli Stati membri”, 
impedendo, restringendo o falsando il libero gioco della concorrenza. Al terzo 
paragrafo, tuttavia, l’articolo dichiarava che quanto detto precedentemente era 
inapplicabile “a qualsiasi pratica concordata o categoria di pratiche concordate che 
contribuiscano a migliorare la produzione o la distribuzione dei prodotti o a promuovere  
il progresso tecnico o economico”. Come fa notare Bianchi (1999), le eccezioni che il 
Trattato ammette in questo articolo agli accordi tra imprese possono essere considerate 
vere e proprie azioni di politica industriale.  
Anche nell’articolo 92 è individuabile un intervento di politica industriale. 
Questo articolo, infatti, pur affermando che “sono incompatibili con il mercato comune, 
nella misura in cui incidano sugli scambi tra Stati membri, gli aiuti concessi dagli Stati, 
ovvero mediante risorse statali, sotto qualsiasi forma che, favorendo talune imprese o 
talune produzioni, falsino o minaccino di falsare la concorrenza”, considerava 
compatibili con il mercato comune gli aiuti statali “destinati a favorire lo sviluppo 
economico delle regioni ove il tenore di vita sia anormalmente basso, oppure si abbia 
una grave forma di sottoccupazione”, quelli per la promozione di un progetto 
d’interesse europeo, quelli aventi lo scopo di ”porre rimedio a un grave turbamento 
dell’economia di uno Stato membro”, e “gli aiuti destinati ad agevolare lo sviluppo di 
talune attività o di talune regioni economiche, sempreché non alterino le condizioni 
degli scambi in misura contraria al comune interesse”. Tra i compiti della Commissione 
c’era anche quello di controllare la conformità dei sussidi concessi dai Paesi membri e, 
nel caso di abusi, ordinare la loro abolizione o la loro modifica, prima di ricorrere 
all’intervento della Corte di giustizia2. Essa doveva, inoltre, assicurare il rispetto delle 
normative antitrust previste dal Trattato. L’articolo 89 affermava, infatti, che la 
Commissione, in concerto con le autorità competenti degli Stati membri, “istruisce i 
casi di presunta infrazione” ai principi stabiliti nell’articolo 85 e, qualora essa lo ritenga 
necessario, “può proporre i mezzi per porre termine al comportamento lesivo della 
concorrenza”.  
                                                             
2 Si veda l’articolo 93, paragrafo 2 del Trattato CEE.  
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Garantire alle industrie europee un adeguato livello di tutela della concorrenza, 
specialmente di fronte all’allargamento del mercato comune, fu una priorità per la CEE. 
La politica antitrust comunitaria è stata ampliata e migliorata nel corso degli anni, e ad 
essa si è prestata particolare attenzione anche nel nuovo millennio. Le regole antitrust 
contenute nel Trattato CEE evidenziavano la volontà della Comunità di assicurare il 
rispetto delle regole del libero gioco concorrenziale e la tutela dei consumatori, in un 
ambiente, quello europeo del secondo dopo guerra, che sembrava non dare eccessiva 
importanza alle politiche della concorrenza. Sebbene, infatti, la legislazione antitrust 
fosse nata negli Stati Uniti già nel 1890 con lo Sherman Act, i legislatori dei vari Paesi 
europei non ritennero necessario creare norme atte a controllare la concorrenza fino a 
periodi più recenti ( Bentivogli e Trento, 2000). Solo la Repubblica Federale Tedesca si 
dotò già negli anni 50, precisamente nel 1957, di leggi antitrust, mentre in altri Paesi 
europei si dovette aspettare molto a lungo. Per esempio in Italia, come vedremo, la 
legislazione a tutela della concorrenza fu approvata solo nel 1990. Significativo è il 
percorso compiuto dalla RFT per giungere all’approvazione di una normativa antitrust 
rigida e restrittiva. Furono gli Stati Uniti, dopo la guerra, a spingere in questa direzione: 
essi, infatti, ritenevano che i grandi gruppi industriali avessero avuto un ruolo rilevante 
nel portare la Germania a scatenare il conflitto. Quindi, gli americani fecero forti 
pressioni sul governo della Repubblica Federale Tedesca affinché fossero attuate norme 
contro le concentrazioni economiche. Queste furono effettivamente introdotte nel 1957, 
in concomitanza con la nascita della CEE. La Germania arrivò così ad avere una 
legislazione antitrust affine a quella americana (Grillo e Silva, 1996). Negli USA si 
riteneva, infatti, che la libera concorrenza fosse un bene pubblico e che la legge dovesse 
impedire ogni comportamento a lei contrario: si parla di “sistema del divieto”, cioè di 
un sistema che vieta sempre le azioni lesive della concorrenza (politica 
antimonopolistica pura). Al contrario, in Europa, la filosofia che stava alla base delle 
regole antitrust era di tipo “mercantilista”. Si riteneva che la concorrenza fosse 
“neutrale” e che l’intervento antimonopolistico dovesse valutare di volta in volta se le 
azioni ritenute in contrasto con la tutela della concorrenza avessero effetti negativi 
sull’attività economica nazionale (“sistema della liceità”). Dopo un accesso dibattito, 
nel Trattato CEE prevalse questa seconda impostazione, sostenuta principalmente dai 
francesi, in opposizione alla RFT, che avrebbe voluto una politica antitrust “pura” 
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(Grillo e Silva, 1996). Fu proprio il fatto che nessuno Stato europeo, a eccezione della 
Germania dell’ovest, avesse ancora una propria politica per la concorrenza a spingere la 
CEE a creare una normativa antitrust comune, a cui poi i vari Paesi avrebbero dovuto 
guardare nel formulare le proprie politiche per la concorrenza. Come fanno notare 
Bianchi e Labory (2009), infatti, la politica della concorrenza nel mercato europeo non 
avrebbe necessariamente dovuto essere comune, ma avrebbe potuto anche essere 
generata dal coordinamento a livello europeo delle singole politiche nazionali, se queste 
fossero già state formulate dai singoli governi dei Paesi membri.  
Accanto alla tutela della concorrenza, la nascente CEE doveva anche 
preoccuparsi di garantire alle industrie della Comunità un adeguato livello di sviluppo e 
di competitività internazionale. Ma il perdurare della visione “costruttivista” francese e 
la conseguente resistenza alla creazione di istituzioni sovranazionali fu un problema che 
rimase costante nella storia dell’integrazione europea. Proprio a causa della paura dei 
Paesi membri di rinunciare alla propria sovranità su questioni importanti, molte 
proposte avanzate dalla Commissione per risolvere i problemi delle industrie della 
Comunità furono svuotate del loro significato. In particolare, anche i tentativi della 
Commissione di mettere in atto interventi coordinati a livello comunitario per rafforzare 
le imprese CEE, non in grado di competere con quelle statunitensi, con le loro 
tecnologie e le capacità di innovazione (Menchi e Petrini, in Varsori, 2007), non furono 
accolti favorevolmente. I primi segnali di cambiamento per ciò che riguarda l’attuazione 
delle politiche industriali a livello comunitario si ebbero nel 1964, con la creazione del 
“Comitato di Politica Economia a Medio Termine”, istituzione permanente che doveva 
permettere un confronto tra le politiche economiche degli Stati CEE. In questo nuovo 
contesto, Francia e Italia avanzarono proposte per l’attuazione di politiche comuni nel 
campo della ricerca tecnologica e scientifica. Si suggerì di estendere la collaborazione 
nel campo della ricerca di base anche agli Stati europei non ancora appartenenti alla 
Comunità. Questa scelta fu influenzata dall’idea che, per la creazione di un “patrimonio 
tecnologico europeo” comune, la presenza della Gran Bretagna e del suo potenziale 
tecnico fosse indispensabile (Menchi e Petrini, in Varsori, 2007). Iniziò, inoltre, a 
svilupparsi un approccio alle politiche industriali di tipo orizzontale. Esso prevedeva un 
sostegno non solo per i “campioni” o per le industrie in declino (picking the losers, 
picking the winners), ma per tutto il settore industriale “mediano”, al fine di poter 
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contare su una solida base su cui poter applicare i risultati della ricerca tecnologica e le 
innovazioni. 
La teoria dell’approccio orizzontale fu sostenuta anche nel “Memorandum per la 
Politica Industriale della Comunità”, del 1970, detto Memorandum Colonna, dal nome 
del Commissario per il Mercato Interno, Guido Colonna di Paliano
3
. Questo fu il primo 
documento della CEE a contenere precise disposizioni in ambito di politica industriale. 
Il suo scopo era quello di fornire le basi della politica industriale comunitaria, in modo 
da poter gestire più facilmente ogni intervento nell’ottica di uno sviluppo globale. Il 
Memorandum sottolineava l’importanza dell’abbattimento delle barriere giuridiche e 
fiscali, che costituivano un forte ostacolo all’effettiva libertà di circolazione delle merci 
nel mercato allargato creato con l’unione doganale del 1968. L’armonizzazione delle 
politiche industriali nazionali rappresentava, quindi, un passo fondamentale per 
raggiungere i livelli di integrazione sperati. Il Memorandum proponeva, inoltre, di 
incentivare la collaborazione nella ricerca e la creazione di “contratti di sviluppo”, cioè 
fondi comunitari a disposizione delle industrie con maggiori margini di sviluppo e 
innovazione. Si cercò anche di stimolare fusioni industriali sovranazionali, sia mettendo 
in contatto tra loro industrie potenzialmente interessate a un accordo, sia fornendo loro i 
capitali necessari (Bianchi, 1999).  
I positivi risultati per il percorso di integrazione ottenuti sia con il Memorandum 
sia con l’Unione Doganale realizzata nel 1968, furono seguiti da un momento di stasi 
del processo integrativo, dovuto principalmente alle crisi energetiche degli anni ’70. Nel 
1973 esplose, infatti, lo shock petrolifero, la cui causa scatenante fu la guerra dello Yom 
Kippur. Questa guerra, così chiamata perché iniziata nel giorno della ricorrenza ebraica 
dello Yom Kippur, fu scatenata dall’invasione, da parte di Egitto e Siria, dei territori che 
Israele aveva occupato con la guerra dei sei giorni del 1967. Gli Stati arabi produttori di 
petrolio si schierarono a favore dell’azione sirio-egiziana, bloccando le esportazioni 
verso i Paesi occidentali, sostenitori di Israele. I problemi di rifornimento, in particolare 
per gli Stati europei, continuarono anche una volta cessato il blocco, a causa degli 
elevati prezzi fissati dai Paesi esportatori di greggio. L’aumento dei costi per 
l’approvvigionamento energetico portò, in Europa, a un aumento dell’inflazione del 
10% e a una riduzione della domanda di beni e servizi, che causò una fase di 
                                                             
3 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:1971:019:0021:0024:IT:PDF (sito 
consultato nel mese di aprile 2013) 
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stagnazione produttiva (Coppini, Nieri e Volpi, 2002). Il calo della domanda 
accompagnato dall’inasprimento della concorrenza dei Paesi in via di sviluppo portò 
con sé conseguenze estremamente negative per l’economia europea. Gli Stati membri 
della CEE (ai sei originari si aggiunsero nel 1973 la Gran Bretagna, la Danimarca e 
l’Irlanda) cercarono di proteggere le industrie facendo pressione sulla Commissione 
affinché agisse in aiuto delle proprie aziende e ricreando barriere non tariffarie, cioè 
restrizioni al commercio estero dipendenti non dalla presenza di dazi doganali ma da 
ostacoli di varia natura, di tipo fisico, istituzionale e tecnico
4
.  Per arginare gli effetti 
negativi che la crisi petrolifera stava avendo sugli Stati membri, la Comunità decise di 
intervenire con modalità diverse. Innanzitutto, incentivò la cooperazione intereuropea, 
per evitare che la lotta tra imprese di nazionalità diversa si trasformasse in un conflitto 
tra Stati. In seguito a questa politica nacque, nel 1978, un accordo tra i principali 
produttori tessili europei, che, coadiuvati da sussidi della Comunità, suddivisero tra loro 
il mercato. La CEE agì anche a sostegno diretto dei settori colpiti maggiormente dalla 
crisi. Gli aiuti venivano elargiti secondo determinate regole, nel rispetto delle normative 
antitrust: essi dovevano essere di tipo transitorio, non dovevano incidere sulla 
concorrenza, e dovevano avere lo scopo di promuovere ristrutturazioni nelle aziende che 
permettessero di migliorare la loro competitività (Grillo e Silva, 1996).  
Il perdurare della crisi economica obbligò la CEE a proporre azioni di 
ristrutturazione di alcuni settori industriali su scala europea: nel 1977 il commissario per 
l’industria Etienne Davignon propose un piano per il settore siderurgico, che prevedeva 
l’aiuto alle imprese gravate dalla sovrapproduzione, quote di produzione concordate e la 
fissazione di prezzi minimi (Bianchi, 1995; Amato, in Mosconi, 2005). I piani 
industriali, gli aiuti, l’incentivazione degli accordi intereuropei, erano politiche 
nettamente in contrasto con gli obiettivi che la Comunità si era posta. Infatti, prima 
della crisi, e come sarà ribadito in seguito nell’Atto Unico Europeo del 1985, la 
                                                             
4 La suddivisione delle barriere non tariffarie in barriere fisiche, istituzionali, fiscali e tecniche è 
rintracciabile anche nel Libro Bianco della Commissione Europea del 1985. Con l’espressione Libro 
Bianco si indica un documento della CEE in cui vengono avanzate proposte da attuare a livello 
comunitario in uno specifico settore. Il Libro del 1985 analizzava il processo di realizzazione del mercato 
interno, spiegava i vantaggi che la Comunità ne avrebbe tratto, programmava le tappe da percorrere per 
giungere al suo completamento. Proprio l’eliminazione delle barriere non-tariffarie, moltiplicatesi durante 
gli anni ’70, era visto come un punto fondamentale per il processo di unificazione. Per il testo del Libro 
Bianco si veda http://europa.eu/documents/comm/white_papers/pdf/com1985_0310_f_en.pdf (sito 




Comunità aveva rilevato la necessità di creare un contesto perfettamente competitivo, 
che permettesse alle aziende di raggiungere adeguati livelli di sviluppo che, 
accompagnati al completamento del mercato unico, avrebbero portato l’industria 
europea a poter competere a livello mondiale. Come rileva Amato (in Mosconi, 2011), 
le azioni della CEE negli anni ’70 furono “all’insegna del più tradizionale statalismo”, e 
portarono a un “congelamento della concorrenza” e a una fase di “eurosclerosi”, in cui 
si abbandonarono quasi del tutto i tentativi di promuovere politiche industriali 
comunitarie, che permettessero una crescita della cooperazione, a favore di interventi 
direttamente messi in atto dagli organi comunitari, con l’unico scopo di sostenere 
l’industria. 
La fine della crisi coincise con una maggiore attenzione della CEE alle 
dinamiche della concorrenza e alla correttezza delle politiche industriali nazionali. 
Come vedremo nel prossimo capitolo, proprio a causa di questo nuovo approccio, anche 
l’Italia fu sanzionata, negli anni ’80, dagli organismi comunitari per il caso Alfa Romeo. 
Per la politica comunitaria si concluse la cosiddetta “fase negativa”, caratterizzata 
dall’eliminazione degli ostacoli agli scambi, a favore della “fase positiva”, in cui si 
cercava di produrre politiche e norme comuni, anche nell’ambito delle politiche 
industriali (Benvenuti, Cavalieri e Raffaelli, 1993). Appariva sempre più evidente la 
necessità di favorire cambiamenti strutturali che permettessero alle industrie CEE di 
adattarsi ai cambiamenti e all’estensione del mercato. Influenzata dai grandi 
cambiamenti a livello europeo e mondiale (l’aumento della concorrenza, la crisi delle 
politiche industriali, l’apertura dei mercati internazionali, la crisi dell’URSS), la CEE 
mise in atto una politica industriale di tipo orizzontale, che promuovesse la 
cooperazione tra le industrie, in un ambiente favorevole al loro sviluppo, nel rispetto 
delle regole concorrenziali. La Comunità rilevò nuovamente l’importanza degli 
interventi nell’ambito della ricerca e dell’innovazione tecnologica, per sostenere la 
trasformazione e lo sviluppo delle proprie aziende. L’Atto Unico Europeo, del 1985, il 
“Rapporto Bangemann” del 1990, ma in particolare il Trattato di Maastricht redatto nel 
1992, segnarono l’avvio del nuovo percorso comunitario. 
L’Atto Unico Europeo (AUE) fu firmato nel 1986 da dodici Paesi (i sei Paesi 
CEE, Gran Bretagna, Irlanda, Danimarca, Grecia, Portogallo e Spagna), ed entrò in 
vigore l’anno successivo. Dopo l’empasse degli anni ’70, la firma di questo Trattato 
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rappresentò una significativa ripresa del processo di integrazione, sottolineando la 
volontà di portare a termine la realizzazione del mercato unico, definito più chiaramente 
nell’AUE come “uno spazio senza frontiere interne, nel quale è assicurata la libera 
circolazione delle merci, delle persone, del servizi e dei capitali secondo le disposizioni 
del presente trattato”5. L’ostacolo più grande alla realizzazione di questo obiettivo, che 
il trattato aveva il compito di risolvere, era la complessità del processo decisionale del 
Consiglio Europeo, che permetteva di introdurre modifiche per uniformare le 
legislazioni dei Paesi membri solo dopo una votazione che avesse avuto come esito 
l’unanimità (Graglia, 2005). Per snellire i processi decisionali e, dunque, velocizzare la 
creazione del mercato unico, l’AUE stabiliva che per le misure utili al completamento 
del mercato interno non fosse più necessaria l’unanimità del Consiglio, ma fosse 
sufficiente la maggioranza qualificata, fatta eccezione per alcune disposizioni, per 
esempio quelle fiscali. Nell’Atto Unico non solo furono introdotte importanti modifiche 
procedurali, ma soprattutto si diede un nuovo input alla realizzazione del mercato unico. 
Inoltre, si sottolineò la necessità di creare istituzioni economiche e finanziarie comuni, 
in particolar modo per sostenere quelle nazioni più arretrate, che avrebbero potuto 
essere molto svantaggiate dall’aumento delle dimensioni del mercato. Per ridurre il 
divario tra le diverse regioni europee, la CEE incentivò le attività del Fondo europeo 
agricolo di orientamento e di garanzia (FEAOG, nato nel 1962) e del Fondo europeo di 
sviluppo regionale (FESR, creato nel 1975). La funzione di quest’ultimo viene descritta 
nell’Articolo 130 C, in cui si spiega che il FESR “è destinato a contribuire alla 
correzione dei principali squilibri regionali esistenti nella Comunità, partecipando allo 
sviluppo e all'adeguamento strutturale delle regioni in ritardo di sviluppo nonché alla 
riconversione delle regioni industriali in declino”. Il FESR, quindi, doveva non solo 
attuare interventi di natura sociale, fornendo, per esempio, aiuti a sostegno 
dell’istruzione e della sanità, ma realizzare vere e proprie azioni di politica industriale a 
livello comunitario con lo scopo di uniformare lo sviluppo industriale dei Paesi membri. 
Per far ciò, il FESR forniva aiuti diretti alle imprese, realizzava investimenti produttivi 
che permettevano di creare occupazione, sosteneva le iniziative delle piccole e medie 
imprese, attraverso il trasferimento di tecnologia, l’assistenza tecnica, la predisposizione 
                                                             
5 Per il testo in italiano del trattato si veda http://eur-lex.europa.eu/it/treaties/index-old.htm (sito 
consultato nel mese di aprile 2013).  
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di particolari strumenti di finanziamento e la realizzazione di infrastrutture per 
agevolare le aree periferiche
6
.   
Pochi anni dopo la stipulazione dell’AUE, nel 1990, fu redatto dalla CEE il 
documento “La politica industriale in un contesto aperto e concorrenziale”7, noto come 
“Rapporto Bangemann”. In esso si poneva l’accento, innanzitutto, sull’importanza della 
creazione di un clima imprenditoriale favorevole attraverso azioni portate avanti dalla 
Comunità nel suo complesso. Si introducevano, inoltre, i concetti di “catalizzatori” e 
“acceleratori”. I “catalizzatori” erano tutte le azioni che avevano lo scopo di velocizzare 
sia il completamento del mercato unico, sia l’apertura verso i Paesi terzi. Con il termine 
“acceleratori” si indicavano, invece, le politiche industriali orizzontali nel campo della 
ricerca e dello sviluppo e gli aiuti all’evoluzione delle piccole e medie imprese, che, con 
il loro maggior dinamismo, erano i soggetti ideali per il completamento del mercato 
unico (Bianchi, 1999).  
 Ma fu con il titolo XIII del trattato di Maastricht (o Trattato Unico sull’Unione 
Europea, TUE) che fu introdotta nel diritto comunitario la politica industriale. Il TUE 
rappresentò un significativo passo avanti per la politica integrazionista della CEE (che, 
con questo trattato, diventava CE). Esso, infatti, insisteva sull’importanza di attuare un 
processo di integrazione politica, oltre che economica. Con l’espressione integrazione 
politica si intende la volontà degli Stati di rinunciare in parte alla propria sovranità a 
favore di una organizzazione sovranazionale e,  come abbiamo visto, i Paesi membri 
della CEE erano da sempre stati restii a demandare i loro poteri agli organi comunitari. 
Con il trattato di Maastricht si creavano i presupposti affinché, in modo graduale, la 
nascente UE potesse avere i mezzi per realizzare una reale politica comunitaria a livello 
internazionale. Per far ciò, venivano potenziati i poteri del Parlamento Europeo: si 
estendevano a nuovi settori le procedure di cooperazione e parere conforme, e, con una 
nuova procedura di codecisione, si dava al Parlamento la possibilità di adottare atti col 
Consiglio. Inoltre, si rilevava l’importanza dei partiti politici europei, non solo come 
espressione della volontà dei cittadini degli Stati membri, ma come possibili divulgatori 
di “una coscienza europea”8.  
                                                             
6 Si veda http://ec.europa.eu/regional_policy/thefunds/regional/index_it.cfm (sito consultato nel mese di 
aprile 2013).   
7  Si veda http://www.europarl.europa.eu (sito consultato nel mese di aprile 2013). 
8 Si veda http://europa.eu (sito consultato nel mese di aprile 2013). 
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 I motivi che portarono alla firma del trattato non riguardarono solo la volontà di 
attuare i cambiamenti già decisi nell’AUE, ma soprattutto la necessità di dare al mondo 
l’idea di una nuova realtà politica integrata, specialmente dopo il crollo dell’URSS e la 
riunificazione della Germania. Il TUE sottolineava l’importanza dell’adesione 
dell’Unione ai “principi della libertà, della democrazia e del rispetto dei diritti 
dell’uomo e delle libertà fondamentali”. Ci si proponeva di tutelare e rafforzare 
“funzionamento democratico ed efficiente delle istituzioni in modo da consentire loro di 
adempiere nel modo più efficace in un contesto istituzionale unico i compiti loro 
affidati”. La firma del Trattato fu accolta con approvazione a livello mondiale, in 
particolar modo dagli USA, che videro nella nuova Europa creata a Maastricht un 
baluardo contro il comunismo e le dittature. Il desiderio di apparire al mondo come una 
unità politica ed economica è evidente in alcune disposizioni del Trattato. Innanzitutto, 
con esso si istituiva il concetto di cittadinanza europea. Inoltre, si creavano la PESC (la 
Politica Estera e di Sicurezza Comune), che consentiva ai Paesi membri di attivare 
azioni comuni in ambito di politica estera, e la GAI (Giustizia e Affari Interni), che 
assicurava ai cittadini “un livello elevato di protezione in uno spazio di libertà, sicurezza 
e giustizia”, grazie a una azione congiunta degli Stati UE. PESC e GAI erano, insieme 
alle Comunità Europee (CEE e EURATOM, entrambe nate nel 1957), i tre pilastri della 
nuova Unione Europea. L’importanza data a Maastricht all’integrazione politica fu 
accompagnata dal desiderio di completare definitivamente la creazione del mercato 
unico, con la nascita dell’EUM (Unione Economica e Monetaria). In base alle 
disposizioni del Trattato, gli Stati membri dovevano promuovere e controllare il 
coordinamento delle loro politiche economiche, giungere alla stabilità dei prezzi, al 
rispetto dell’economia di mercato e all’istituzione di una moneta unica (l’EURO), e di 
una Banca Centrale Europea (BCE).  
 Inoltre, il TUE promuoveva azioni comuni nell’ambito delle infrastrutture, 
dell’istruzione, della formazione, della cultura, delle politiche giovanili, delle politiche 
per la tutela del consumatore e delle politiche industriali. Per quanto riguarda queste 
ultime, nell’articolo 130 del trattato si affermava che, pur essendo ancora di competenza 
degli Stati, la politica industriale era coordinata a livello comunitario dalla 
Commissione, che poteva “prendere ogni iniziativa utile” per promuovere tale 
coordinamento (Amato in Mosconi, 2009). Inoltre, “il Consiglio, deliberando 
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all'unanimità su proposta della Commissione e previa consultazione del Parlamento 
europeo e del Comitato economico e sociale, può decidere misure specifiche, destinate a 
sostenere le azioni svolte negli Stati membri” per realizzare obiettivi importanti a livello 
comunitario. Con il trattato di Maastricht, la politica industriale comunitaria non 
nasceva più dalla volontà di dare sostegno pubblico alle industrie incapaci di 
sopravvivere nel mercato internazionale. Il suo scopo principale era ora quello di 
assicurare “le condizioni necessarie alla competitività dell’industria della Comunità”. 
 L’articolo 130 indicava le azioni che la Comunità e gli Stati membri avrebbero 
intrapreso per assicurare tali condizioni. Innanzitutto, l’UE si impegnava ad “accelerare 
l'adattamento dell'industria alle trasformazioni strutturali”. Veniva garantita alle aziende 
la creazione di “un ambiente favorevole all'iniziativa ed allo sviluppo delle imprese di 
tutta la Comunità, segnatamente delle piccole e medie imprese”. Inoltre, si sottolineava 
ancora una volta l’importanza dell’attività di ricerca e sviluppo e la necessità di 
“favorire un migliore sfruttamento del potenziale industriale delle politiche 
d'innovazione, di ricerca e di sviluppo tecnologico”. Con l’articolo 130 F, la CEE si 
poneva lo scopo di “rafforzare le basi scientifiche e tecnologiche dell’industria della 
Comunità, [e] di favorire lo sviluppo della sua competitività”. Per far ciò, essa 
raccomandava un collegamento  tra le imprese, le università e i centri di ricerca dei 
Paesi membri, per far sì che grazie al coordinamento a livello comunitario nel campo 
della ricerca fossero sfruttate al meglio le potenzialità offerte dal mercato interno. 
Inoltre, la Comunità si impegnava, con gli articoli 130 G e 130 I, a integrare le azioni 
intraprese dagli Stati CEE attuando programmi di ricerca e sviluppo tecnologico, 
diffondendo i risultati ottenuti e creando un programma quadro pluriennale, allo scopo 
di “fissare gli obiettivi scientifici e tecnologici “ della CEE e stabilire l’importo e le 
modalità di partecipazione finanziaria della Comunità al programma. 
Vista anche l’importanza data alle azioni orizzontali nel campo della ricerca e 
dello sviluppo, è evidente che la politica industriale con il Trattato di Maastricht 
cambiava completamente volto. Non era più la scelta di un governo che interveniva 
direttamente a tutela delle proprie aziende, ma diventava un insieme di iniziative degli 
Stati membri, coordinate e promosse dalla Comunità, nel rispetto dei vincoli posti dalla 
politica per la concorrenza (Bianchi, 1999). Il terzo comma dell’articolo 130 
sottolineava, infatti, che le disposizioni del titolo XIII non costituiscono “una base per 
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l’introduzione da parte della Comunità di qualsivoglia misura che possa comportare 
distorsioni di concorrenza”.   
 
1.2 Le politiche industriale dell’UE nella globalizzazione 
 
Alcuni autori sono concordi nell’affermare che, dopo la stipulazione del Trattato di 
Maastricht, la politica industriale comunitaria ha subito un rallentamento per tutti gli 
anni ’90 (Mosconi in Velo, 2007; Bottinelli, 2007). Nonostante ciò, in certi documenti 
presentati dalla Commissione Europea in questo periodo è possibile rintracciare la 
volontà dell’Unione di rilanciare quelle che possiamo definire “le nuove politiche 
industriali”, cioè, come rilevato da Bianchi e Labory (2009), tutte quelle politiche messe 
in atto per assicurare e migliorare la competitività delle imprese. Il termine classico di 
politica industriale sembrava, infatti, più adatto a indicare un tipo di intervento diretto 
statale tipico degli anni ’70. Al contrario, in questo periodo emerse chiaramente la 
necessità per la Commissione Europea, di attuare politiche industriali orizzontali, che 
permettessero di raggiungere alti livelli nei campi dell’innovazione e della 
competitività. Rivedere le modalità d’intervento comunitario nel campo dell’industria 
era indispensabile a causa dei grandi cambiamenti che l’Europa e il mondo si trovavano 
ad affrontare. Prodi e Labory (in Bianchi e Pozzi, 2010) sostengono che, a partire 
dall’ultimo decennio del secolo scorso, le imprese e le istituzioni hanno dovuto adattarsi 
non solo all’estensione del mercato e all’entrata in campo di nuovi competitors (come 
Cina, India, Corea e Taiwan), ma anche a cambiamenti legati alla produzione, con un 
aumento esponenziale del commercio di beni semilavorati, che implicava una aumento 
della specializzazione e una riorganizzazione delle capacità produttive. Le industrie 
hanno dovuto, inoltre, confrontarsi con quella che possiamo definire “la terza 
rivoluzione industriale”, cioè il rapido progresso scientifico e tecnologico che ha 
coinvolto il settore secondario. Proprio a causa della maggiore specializzazione e della 
crescente importanza acquisita nel processo produttivo da nuovi fattori chiave come la 
ricerca, lo sviluppo e l’innovazione, Baldwin (2007, in Bianchi e Pozzi, 2010) afferma 
che le politiche industriali devono fornire alle imprese i mezzi adeguati per portare 
avanti lo sviluppo di particolari tasks. Cominciava ad essere importante, per le Nazioni 
industrializzate, riuscire a competere con i Paesi emergenti, che si concentravano 
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nell’attuare politiche industriali forti nei settori high tech e in generale in tutti quei 
nuovi settori con grandi potenzialità di sviluppo e che potevano contribuire alla crescita 
economica. Per questo motivo, nell’Unione Europea, a partire proprio dagli anni ’90, 
ma in particolare negli ultimi anni, è emersa la necessità di rivedere il ruolo delle 
politiche industriali.  
Nell’ultimo decennio del secolo scorso, l’Europa ha dovuto affrontare non solo i 
cambiamenti a cui si accennava sopra, ma anche la caduta del muro di Berlino e la 
riunificazione della Germania e il crollo dell’URSS, con la conseguente entrata degli ex 
Stati sovietici nel mercato europeo. Come abbiamo visto, la CEE (diventata UE dopo 
Maastricht) reagì a questi avvenimenti rilanciando il processo integrativo, in particolare 
con la firma del TUE e con l’obiettivo dell’adozione della moneta unica. Le difficoltà 
legate alla necessità di far convergere politiche fiscali e monetarie di Stati tra loro molto 
diversi vennero acuite da una grave crisi valutaria, alla fine del 1992. Nel 1993 
l’economia europea perse terreno non solo rispetto ai Paesi in via di sviluppo ma anche 
rispetto agli USA, i quali, dopo la recessione causata dalla Guerra del Golfo, videro il 
proprio Pil aumentare di 3 punti percentuale dal 1992 al 1995. Solo dopo il 1995 il PIL 
dell’area europea aumentò nuovamente, anche se il divario con gli Stati Uniti rimase 
ampio. Come fa notare Crescenzi (in Decaro, 2011)), l’Europa ha “rincorso” gli USA 
sin dalla fine della seconda Guerra Mondiale. Le ragioni di questo divario sono 
numerose, ma una di esse è sicuramente rintracciabile nella spesa per gli investimenti 
nell’ambito della ricerca e dello sviluppo: nell’area UE essa è pari all’1,8% del PIL, 
contro il 2,7% del PIL negli USA.  
L’Unione Europea, consapevole delle difficoltà delle proprie aziende a competere a 
livello internazionale, già nel 1993 con il Libro Bianco “Crescita, competitività, 
occupazione: le sfide e le vie da percorrere per entrare nel XXI secolo”, annunciava la 
volontà di intensificare le proprie azioni nel campo della ricerca e dello sviluppo 
tecnologico. Essa si prefiggeva, inoltre, l’obiettivo di “armonizzare i sistemi di 
formazione, nonché di una più rapida istituzione delle reti transeuropee, in particolare 
nei settori dei trasporti e delle telecomunicazioni e dell’energia, nel quadro di un 
partenariato tra il settore pubblico e quello privato”9. Il Libro Bianco, noto anche come 
Rapporto del Presidente della Commissione Europea, Jacques Delors, cercava di ridurre 
                                                             




la crescente disoccupazione nei Paesi membri e di far aumentare gli investimenti nel 
settore industriale. Il Rapporto indicava, inoltre, 3 pilastri: la creazione di “un quadro 
macroeconomico in grado di sostenere le forze di mercato”, la messa in atto di 
interventi strutturali per aumentare la competitività delle industrie e una riforma del 
mercato del lavoro. Le misure previste per il raggiungimento degli obiettivi posti erano 
numerose, ma le più importanti erano quelle legate all’aumento degli investimenti e 
all’introduzione di nuove tecnologie, al rafforzamento delle reti infrastrutturali e la 
riduzione del costo del lavoro. Tutte le proposte erano state avanzate nell’ottica di una 
cooperazione tra i Paesi membri, che aveva, appunto, lo scopo di rilanciare la crescita e 
il livello di occupazione dell’UE nel suo complesso (Crescenzi, in Decaro, 2011). 
 Nel 1995, il Parlamento Europeo confermava la necessità di coordinare le politiche 
industriali degli Stati membri, nell’ottica di un aumento della competitività delle 
industrie dell’UE. Per questo motivo, nel dicembre 1995, la Commissione adottò il 
“Libro Verde sull’Innovazione”, il cui scopo era quello di individuare i fattori che 
favoriscono l’innovazione e proporre misure volte a migliorare la capacità innovativa 
globale dell’Unione. Per valutare l’efficacia di queste misure, nel 1997, il Parlamento 
propose di adottare una procedura di analisi comparativa e un programma a medio 
termine per l’organizzazione di un dibattito permanente sulla competitività. Inoltre, nel 
1998, il PE chiese alla Commissione di presentare un’analisi dettagliata della situazione 
economica europea, e “un’autentica politica industriale”, basata su incentivi per 
incoraggiare gli investimenti, e prestiti e aiuti finanziari per sostenere la 
modernizzazione delle industrie.  
Migliorare il coordinamento tra le politiche industriali ed economiche dei Paesi 
membri fu una priorità per l’Unione negli anni ’90, anche in conseguenza del fatto che, 
proprio in questo decennio, molti Paesi dell’est europeo inoltrarono ufficialmente le 
domande per entrare a far parte dell’UE (Salvatori, in Mosconi, 2009). Con l’apertura 
alla complessa realtà dell’est europeo, si acuiva uno dei principali problemi che 
l’Unione aveva dovuto affrontare nel corso del suo cammino, cioè la disparità 
economica e sociale esistente tra gli Stati membri. Queste differenze erano, e sono, un 
importantissimo elemento di cui tenere conto per procedere sul sentiero 
dell’integrazione e per proporre e realizzare progetti comuni. Promuovere la coesione 
tra i Paesi dell’Unione “favorisce infatti lo sviluppo armonioso, equilibrato e duraturo 
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delle attività economiche, crea occupazione, contribuisce alla tutela dell'ambiente ed 
all'eliminazione delle ineguaglianze tra uomini e donne”10. Le disuguaglianze socio-
economiche esistenti nell’UE sono ancora più marcate se si confrontano tra loro non gli 
Stati ma le regioni. Il tasso di disoccupazione medio dell’Unione nel 2006 era 
dell’8,2%, ma esso variava dal 2,6% di alcune regioni del Regno Unito al 28,5% della 
Guyane, provincia francese (Bianchi e Labory, 2009). Anche le differenze riguardo al 
reddito procapite sono estremamente rilevanti: la regione di Amburgo, Germania, la più 
ricca d’Europa, ha un reddito procapite quattro volte superiore a quello dell’Alentejo, in 
Portogallo, la più povera. Si vengono così a creare, anche a causa degli squilibri nella 
dotazione di infrastrutture, due tipi di regioni distinte: quelle centrali, in cui si 
stabiliscono le imprese per essere più vicine ai centri di decisione e servite in maniera 
migliore, e quelle periferiche che non riescono ad attrarre investimenti e si 
impoveriscono e isolano sempre di più. Per cercare di attenuare le disparità tra queste 
aree, l’Unione Europea intervenne, già nel 1958, creando i Fondi Strutturali, cioè un 
insieme di risorse messe a disposizione per il cofinanziamento, insieme agli Stati 
membri, di interventi in ambito regionale o di tipo orizzontale. Bianchi e Labory (2009) 
evidenziano che l’aggettivo “strutturale” è stato introdotto dall’Unione per manifestare 
la volontà di non limitarsi a favorire la mobilità dei capitali nelle zone più povere, ma di 
mettere in atto veri e propri cambiamenti strutturali, cioè trasformazioni degli elementi 
della struttura economica e sociale di base che impediscono o limitano fortemente lo 
sviluppo delle attività economiche. L’uso dei Fondi cominciò a essere sempre più 
rilevante a partire dall’entrata nella CEE di Spagna e Portogallo, nel 1986. Questi Paesi 
erano appena usciti da esperienze dittatoriali e avevano livelli di sviluppo molto 
inferiori rispetto agli Stati già membri. Per agevolare la loro integrazione si ricorse 
all’uso della Banca Europea d’investimento, del Fondo europeo agricolo di 
orientamento garanzia, del FESR, Fondo Europeo di Sviluppo Regionale e del FSE, 
Fondo Sociale Europeo. Come abbiamo visto nel precedente paragrafo di questo 
capitolo, il FESR è stato uno dei più importanti fondi strutturali creati dalla CEE nel 
1975 su richiesta del governo Britannico, allo scopo di sostenere le regioni meno 
sviluppate. Il FESR affiancava un altro importante Fondo, nato con il Trattato di Roma, 
                                                             
10 Si veda il Regolamento CE del 21 giugno 1999 recante disposizioni generali sui Fondi Strutturali 
http://europa.eu/legislation_summaries/regional_policy/provisions_and_instruments/l60014 _it.htm (sito 
consultato nel mese di maggio 2013). 
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cioè il Fondo Sociale Europeo, che doveva sostenere l’occupazione. Accanto a essi si 
collocavano il FEAOG, Fondo Europeo Agricolo di Orientamento e Garanzia, col 
compito di contribuire allo sviluppo delle zone rurali, e lo SFOP, Strumento Finanziario 
di Orientamento della Pesca. Il raggiungimento degli obiettivi posti a livello regionale 
attraverso l’utilizzo dei Fondi Strutturali si basa su cinque principi: la concentrazione, 
ossia il fatto che la Comunità prima e l’Unione poi dovessero concentrare i propri sforzi 
nel reperire volumi di finanziamento adeguati per importanti progetti di cambiamento 
strutturale; la programmazione, vale a dire la pianificazione di azioni per lo sviluppo 
gestite sia dagli Stati membri che dalla Commissione; la compartecipazione, cioè il 
coinvolgimento di tutti i livelli, regionale, nazionale e comunitario, nell’elaborazione, 
nell’attuazione e nel controllo dei piani messi in atto; l’addizionalità, ossia la 
condivisione delle spese per il finanziamento tra governi nazionali e organi comunitari; 
la sorveglianza e la valutazione, cioè l’attuazione di metodi di analisi sia ex ante che ex 
post delle singole situazioni (Bianchi e Labory, 2009).  
Allo scopo di accelerare il processo di integrazione economica e sociale in vista 
dell’apertura a est, l’Unione non solo istituì il Fondo di Coesione, nel 1994, per il 
finanziamento di progetti infrastrutturali nei Paesi con un PIL medio procapite inferiore 
al 90% della media unitaria
11
, ma revisionò anche il funzionamento dei Fondi 
Strutturali. In base alle analisi condotte nel tentativo di trovare un modo per rilanciare 
l’economia dei Paesi dell’est, rendendo così meno traumatico il loro ingresso nell’UE, 
nel 1997 la Commissione avanzò una proposta che venne denominata “Agenda 2000”. 
Essa modificava la distribuzione e la quantità dei Fondi destinati alle diverse regioni nel 
periodo 2000- 2006, in particolare aumentando le risorse messe a disposizione per i 
futuri membri. Gli obiettivi principali che l’Agenda si poneva erano il dare slancio allo 
sviluppo e procedere a un adeguamento strutturale, da ottenersi grazie ad azioni di 
riconversione economica e sociale delle regioni con bassi livelli di crescita e la 
modernizzazione dei sistemi di formazione delle risorse umane per aumentare la 
percentuale degli occupati. Inoltre, la Commissione desiderava razionalizzare e 
semplificare le procedure legate all’elargizione dei Fondi, sia per migliorare l’efficienza 
degli interventi sia per venire incontro alle richieste degli Stati membri che chiedevano 
                                                             
11 http://europa.eu/legislation_summaries/glossary/structural_cohesion_fund_it.htm (sito consultato nel 
mese di maggio 2013).  
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uno snellimento burocratico nell’approvazione e nella messa in atto dei programmi12. 
Nel 2006, anno in cui si concluse Agenda 2000, venne riformulata la politica regionale 
strutturale europea per il periodo 2007- 2013 e furono definiti altri tre obiettivi (Bianchi 
e Labory, 2009). Quello “convergenza”, che mirava a integrare rapidamente le 
economie dei Paesi membri, migliorando le condizioni di crescita e occupazione, e per 
il cui raggiungimento venivano messe a disposizione l’81,5% delle risorse disponibili. 
L’obiettivo “competitività regionale e occupazione”, che doveva promuovere 
l’innovazione, la competitività e lo sviluppo del mercato del lavoro nelle singole 
regioni, per cui era stanziato il 16% dei Fondi. E infine l’obiettivo “cooperazione 
territoriale europea”, che intendeva migliorare la cooperazione tra i vari livelli e la 
messa in rete delle piccole e medie imprese, che utilizzava il 2,5% dei capitali messi a 
disposizione dall’Unione13. 
 
1.2.1 La Strategia di Lisbona 
 
Indirizzare la politica industriale nazionale, locale e regionale verso un percorso 
comune che avrebbe portato poi all’integrazione economica era uno dei principali 
compiti della Commissione Europea (Bianchi e Labory, 2009). Una politica industriale 
“calata dall’alto”, cioè decisa solo a livello centrale, infatti, considerando la dimensione 
dell’Unione, sarebbe stata inefficace, a causa della lontananza del centro dai soggetti 
coinvolti nei settori produttivi. Proprio per questo motivo, sebbene gli obiettivi di lungo 
periodo della politica industriale UE venissero concordati a livello comunitario, le 
azioni per il loro raggiungimento venivano decise dai Paesi membri, mentre la 
Commissione svolgeva un ruolo di controllo e collegamento. La politica industriale 
europea attuale è stata definita nella Strategia di Lisbona del 2000. Con l’espressione 
Strategia di Lisbona si indicano i piani che il Consiglio Europeo di Lisbona propose di 
attuare entro il 2010 per portare l’Europa ad avere “l’economia basata sulla conoscenza 
più competitiva e dinamica del mondo, in grado di realizzare una crescita economica 
                                                             
12 http://www.cnel.it/53?shadow_documenti=11746 (sito consultato nel mese di maggio 2013). 
13 Per un approfondimento sui finanziamenti messi a disposizione dall’UE si consulti il sito dell’Unione 
Europea, all’indirizzo riportato nella nota 3.  
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sostenibile con nuovi e migliori posti di lavoro e una maggiore coesione sociale”14. Con 
questa Strategia emerse chiaramente la volontà dell’UE di raggiungere più elevati 
standard nell’ambito della ricerca, dell’innovazione e dell’informazione. Tra le misure 
proposte a livello europeo erano, infatti, previsti il piano d’azione e-Europe, che doveva 
migliorare la diffusione delle informazioni nell’Unione, misure volte a migliorare l’uso 
di internet nel servizio pubblico e nelle Amministrazioni, e la  garanzia  della possibilità 
di un accesso alla rete a basso costo. Inoltre, si stabiliva la creazione di un’Area europea 
della ricerca e dell’innovazione, che doveva favorire gli investimenti nel settore della 
ricerca e aumentare la cooperazione in questo campo a livello europeo (Bianchi e 
Labory, 2009). 
Nelle “Conclusioni della Presidenza” sul Consiglio tenutosi a Lisbona in cui venne 
decisa la Strategia, si specificava, inoltre, che i cambiamenti portati dalla 
globalizzazione e dall’economia della conoscenza rendevano necessaria una 
trasformazione radicale dell’economia europea15. L’Unione doveva, dunque, 
“concordare un programma ambizioso, al fine di creare le infrastrutture del sapere, 
promuovere l’innovazione e le riforme economiche e modernizzare i sistemi di 
previdenza sociale e d’istruzione”16. Il raggiungimento di questi obiettivi richiedeva una 
“strategia globale” che permettesse di migliorare le politiche nel campo 
dell’informazione e della R&S e che accelerasse il processo di riforma strutturale “ai 
fini della competitività e dell’innovazione”. I punti chiave della strategia erano 
l’aumento dell’occupazione media europea, che doveva arrivare al 70%; l’aumento 
dell’occupazione media europea femminile, che doveva raggiungere il 60%; una spesa 
per gli investimenti in ricerca e sviluppo dell’UE nel suo complesso pari al 3% del PIL 
comunitario. Il Consiglio riteneva, inoltre, necessaria la creazione di “un ambiente 
favorevole all’avviamento e allo sviluppo di imprese innovative”, specialmente delle 
imprese di piccole e medie dimensioni (PMI). La presenza di un ambiente di questo tipo 
era legata a un contesto normativo propizio all’investimento, all’innovazione e 
all’imprenditorialità. Le istituzioni europee e i governi nazionali dovevano ridurre i 
costi del “fare business” e assicurare che gli oneri burocratici e che i costi di 
                                                             
14 Si veda http://archivio.pubblica.istruzione.it/buongiorno_europa/lisbona.shtml (sito consultato nel mese 
di maggio 2013).  
15 Si veda http://www.consilium.europa.eu (sito consultato nel mese di maggio 2013). 
16 Si veda http://ue.eu.int (sito consultato nel mese di maggio 2013). 
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applicazione delle regolamentazioni non gravassero eccessivamente sulle industrie. Il 
Consiglio chiedeva alla Commissione di analizzare la situazione nei singoli Paesi, per 
avere un quadro dettagliato sui costi e i tempi relativi all’avvio di una nuova impresa, 
sul sostegno finanziario alle industrie. Si ribadiva poi la necessità di sostenere la nascita 
delle PMI, “principali motori della creazione di posti di lavoro in Europa”, anche con 
finanziamenti provenienti dalla Banca Europea per gli Investimenti (Crescenzi, in 
Decaro, 2011). La Strategia rilevava anche l’importanza di regole uniformemente 
applicate nel mercato interno in materia di concorrenza e aiuti di Stato, per permettere 
alle imprese europee di “prosperare e operare efficacemente”. L’UE avrebbe poi dovuto 
individuare le pratiche migliori dei singoli Paesi nel campo della politica di sviluppo per 
le imprese, ed estenderle a tutti gli Stati membri. Questo nuovo “metodo di 
coordinamento aperto” (MCA), avrebbe dovuto spingere gli Stati a elaborare politiche 
convergenti con le principali finalità dell’UE. L’MCA andava ad affiancare il GOPE 
(Grandi Orientamenti di Politica Economica), cioè il principale strumento di 
coordinamento per la politica economica tra i Paesi UE. Oltre che dalla diffusione delle 
pratiche migliori, l’MCA era caratterizzato da un processo di mutuo apprendimento fra 
gli Stati membri e una elevata flessibilità nei mezzi con cui raggiungere gli obiettivi. 
Questo metodo di coordinamento, che Crescenzi (in Decaro, 2011) definisce soft, è 
caratterizzato da tre passaggi fondamentali. Innanzitutto, le politiche da attuare nei 
diversi settori vengono definite dall’UE, che stabilisce non solo i tempi entro cui queste 
vanno realizzate ma anche una serie di parametri di riferimento per poter confrontare le 
prestazioni degli Stati. Questi ultimi, recepiscono le richieste della Commissione e si 
applicano per realizzarle. La fase nuova e più interessante è quella del controllo, che 
viene effettuato fra pari, cioè gli stessi Stati membri. La Commissione si limita  a 
svolgere un ruolo di sorveglianza. In realtà, come evidenzia Decaro (2011), questi 
processi di scambio di informazioni, conoscenze ed esperienze tra i Paesi UE non 
furono gestiti efficacemente da una gerarchia e da strumenti adeguati, rendendo così 
difficile la realizzazione degli obiettivi programmati. 
 Non fu solo l’MCA a non creare i miglioramenti sperati. Anche i risultati ottenuti 
con la Strategia di Lisbona, i cui ambiziosi obiettivi riguardo all’occupazione e alla 
crescita dovevano essere raggiunti entro il 2010, furono modesti (Crescenzi e Riondino, 
in Decaro, 2011). Già nel dicembre 2002, con la “Comunicazione della Commissione 
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sulla politica industriale in un’Europa allargata”, la Commissione evidenziava che 
assicurare la realizzazione della Strategia di Lisbona sarebbe stata un’ardua sfida per 
l’UE. La Comunicazione riteneva che la politica industriale doveva essere lo strumento 
chiave per poter realizzare sia gli obiettivi di Lisbona, sia quelli decisi nella Conferenza 
di Göteborg del 2001, sulla promozione di uno sviluppo sostenibile
17
. Il documento 
valutava la situazione dell’industria europea, le sue prospettive future, in particolare in 
vista di un allargamento dell’UE, e individuava delle azioni di politica industriale che 
avrebbero dovuto aumentare la competitività delle imprese europee. Dall’analisi della 
situazione nel 2002 emergeva chiaramente che i problemi per l’industria europea erano 
legati sia alla diminuzione dei fondi pubblici destinati all’istruzione e alla formazione, 
che rendevano difficile per le aziende reperire manodopera qualificata, sia agli 
insufficienti investimenti nel campo della tecnologia, che, uniti a una scarsa attività 
nell’ambito della ricerca e sviluppo, avevano portato a una crescita della produttività del 
lavoro inferiore a quella registrata in altri Stati, quali, ad esempio, gli USA e il 
Giappone. Critica era anche la situazione delle PMI, che, sebbene contribuissero a dare 
lavoro al 60% degli occupati del settore, disponevano di scarsi mezzi per competere con 
la sempre maggior concorrenza internazionale. Le PMI, inoltre, con i previsti 
allargamenti, avvenuti poi effettivamente nel 2004 e nel 2007, e l’entrata nell’Unione 
dei Paesi dell’Europa centro- orientale (PECO), avrebbero dovuto affrontare anche la 
concorrenza proveniente dai nuovi membri
18
. Infatti, sebbene le industrie dei PECO 
avessero, nei primi anni del 2000, una produttività del lavoro inferiore del 50% rispetto 
ai membri, essi, grazie a una forte tradizione industriale, alla presenza di manodopera a 
costi competitivi, alla favorevole posizione geografica, avrebbero potuto essere un 
ostacolo al commercio per le piccole imprese UE, specialmente nei settori alimentare, 
tessile e metallurgico. D’altro canto, come fa notare Salvatori (in Mosconi 2009), 
proprio queste caratteristiche dei Paesi dell’Europa centro- orientale avevano fatto sì 
che essi fossero i beneficiari del 60% degli investimenti diretti esteri indirizzati alle 
economie in transizione, cioè economie che devono affrontare il passaggio da un regime 
politico totalitario a uno democratico.  
                                                             
17 Si veda http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/lisbon_strategy_evaluation_it.pdf  (sito consultato nel mese 
di maggio 2013). 
18 Nel 2004 aderirono all’Unione Estonia, Lettonia, Lituania, Slovenia, Slovacchia, Ungheria, Polonia, 
Repubblica Ceca, Cipro e Malta. Nel 2007 si arrivò a quella che è l’attuale UE con 27 Stati membri, 
grazie all’entrata di Romania e Bulgaria.  
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“Migliorare l’attrattiva dell’UE quale sede per la produzione” era una delle 
principali sfide lanciate dalla Comunicazione del 2002 sulla politica industriale. Oltre a 
ciò, la Commissione riteneva che la politica industriale dell’Europa allargata dovesse 
favorire l’innovazione e il progresso tecnologico, sia per far nascere nuove imprese che 
per far crescere quelle esistenti, ottimizzando i processi. L’UE doveva concentrarsi 
anche sul miglioramento dei prodotti e dei servizi, aumentando fino al 3% la 
percentuale di PIL comunitario spesa per la ricerca e lo sviluppo, visto che in questo 
campo essa “è stata superata dai suoi principali concorrenti”. La Commissione chiedeva 
poi un utilizzo più diffuso del MAC, “la riduzione della regolamentazione ai fabbisogni 
essenziali legati alla sicurezza del prodotto”, l’elaborazione di norme europee 
armonizzate e la valutazione del loro impatto nei diversi settori. La Commissione 
ribadiva poi che tutte le iniziative dovevano essere portate avanti nel rispetto dei 
consumatori e dell’ambiente. La Comunicazione rilevava anche che l’unione monetaria, 
il mercato interno e la liberalizzazione dei settori delle telecomunicazioni, dell’energia e 
dei trasporti avevano sicuramente creato un clima più positivo per le imprese. Ma la 
presenza di regolamenti, gli ostacoli tecnici, cioè gli ostacoli alla circolazione delle 
merci dovuti alla diversità delle normative statali che disciplinano le modalità di 
fabbricazione, composizione, imballaggio e confezionamento dei prodotti, il contesto 
finanziario, la mancanza di un brevetto comunitario, le disparità della fiscalità nelle 
diverse Nazioni, riduceva, di fatto, la libertà di manovra delle imprese. Era, dunque, 
necessario mettere in atto interventi mirati a uniformare le politiche nazionali degli Stati 
membri, e, oltre alle azioni di politica industriale orizzontali nei settori investiti dalla 
“terza rivoluzione industriale”, iniziative verticali in specifici settori, per esempio in 
quello chimico, in cui risultava particolarmente importante l’aspetto della protezione 
dell’ambiente, quello delle telecomunicazioni, caratterizzato da sovraccapacità che 
dovevano essere indirizzate al meglio, quello siderurgico che necessitava di forti 
investimenti nel campo della ricerca. Nelle conclusioni, la Comunicazione individuava i 
compiti specifici dell’Unione nella promozione dell’innovazione, della conoscenza e 
della ricerca, investire nel campo della tecnologia e nelle attività di formazione delle 
risorse umane. Inoltre, specificava la necessità di sostenere lo “spirito imprenditoriale”, 
non solo, come già detto, migliorando il contesto in cui operano le imprese, ma 
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agevolando i finanziamenti, aumentando le qualifiche e riducendo gli oneri fiscali e 
regolamentari.  
 
1.2.2 La politica industriale “dell’Europa allargata” 
 
L’esigenza di dare nuova vita all’industria europea sembrava essere sempre più 
forte anche a causa del processo di “deindustrializzazione” che aveva investito l’Europa 
sin dagli anni ’70, ma che aveva raggiunto il suo apice agli inizi del nuovo millennio. 
Con il termine “deindustrializzazione”, o “disindustrializzazione”, si indica un processo 
di cambiamento socio- economico che porta un territorio a una riduzione del numero 
degli occupati nelle imprese e a un calo della produzione industriale, a favore di un 
aumento degli occupati nel settore terziario (Bianchi e Labory, 2009). Una 
Comunicazione della Commissione Europea del 2004, intitolata  “Accompagnare i 
cambiamenti strutturali: una politica industriale per l'Europa allargata”19, affrontava 
questo problema. Innanzitutto, la Commissione rimarcava il fondamentale ruolo che 
l’industria aveva all’interno dell’Unione in generale, e specialmente nell’ambito della 
Strategia di Lisbona. Proprio per la posizione di rilievo occupata dal settore secondario, 
l’Unione “si adopera per attuare una politica industriale adatta alle esigenze di 
competitività, al fine di accompagnare i cambiamenti strutturali dell'industria in 
un’Europa della conoscenza”, tenendo conto delle conseguenze dell’ampliamento 
dell’UE e dell’aumento della concorrenza internazionale. La Commissione riconosceva 
la portata dei cambiamenti strutturali che sia l’industria europea che quella mondiale 
stavano affrontando, ma, nonostante ciò, affermava che l’UE non si trovava in una 
situazione di “deindustrializzazione”. Anzi, come rilevato da Prodi e Labory (2009), la 
Comunicazione indicava sia nella terziarizzazione, cioè nell’aumento delle attività 
legate al settore terziario, sia nella delocalizzazione delle attività manifatturiere, non 
elementi di crisi per l’industria europea, bensì opportunità. Infatti, secondo il parere 
della Commissione, la terziarizzazione non solo avrebbe messo a disposizione delle 
imprese più servizi, ma avrebbe permesso di “ridestinare posti di lavoro e risorse” da 
aziende in crisi verso il settore dei servizi. La Commissione affermava poi che anche la 
                                                             
19 Per il testo della Comunicazione si veda http://europa.eu/legislation_summaries/ employment_ and_ 
social_policy/job_creation_measures/n26103_it.htm  (sito consultato nel mese di maggio 2013). 
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delocalizzazione verso i Paesi emergenti delle industrie non doveva essere considerato 
un problema fino a quando l’Europa fosse rimasta un centro d’eccellenza nella 
formazione delle risorse umane e avesse messo in atto “una politica industriale basata 
sulla competitività”20. La Comunicazione metteva poi in evidenza le opportunità che 
l’allargamento del 2004 offriva all’Unione. Con l’ingresso di Ungheria, Repubblica 
Ceca, Slovacchia, Slovenia, Lettonia, Lituania, Estonia, Polonia, Malta e Cipro, il 
mercato interno si sarebbe esteso a Nazioni con livelli di consumo in forte crescita, e 
avrebbe acquistato maggior dinamicità, consentendo all’unione di affrontare meglio la 
concorrenza internazionale. Inoltre, per ciò che riguarda le delocalizzazioni l’apertura a 
est avrebbe permesso di trattenere in Europa aziende che altrimenti si sarebbero spostate 
verso i Paesi emergenti.  
Dunque, la Comunicazione riconosceva che, pur risultando “dolorosi a livello 
locale, per taluni settori o in determinate regioni”, i cambiamenti strutturali in atto 
avrebbero offerto significativi vantaggi per l’Europa nel suo complesso. Per sfruttare al 
meglio le opportunità derivanti dall’allargamento e dai cambiamenti strutturali 
industriali, la Commissione individuava tre distinti campi in cui intervenire. 
Innanzitutto, essa riteneva che fosse necessario rivedere le regolamentazioni industriali, 
per adattare la legislazione ai bisogni delle imprese. Era anche indispensabile coordinare 
gli interventi comunitari nei settori legati all’industria, come quello della ricerca, della 
concorrenza, dell’occupazione e dello sviluppo locale e regionale, per  realizzare 
“sinergie fra i diversi campi d'azione dell'UE può favorire e migliorare la competitività 
delle imprese europee”. Infine, l’Unione doveva rendere più accessibile a tutte le parti 
interessate la propria politica industriale, per evidenziare l’importanza prendere 
decisioni in merito a questa politica a livello comunitario.  
I temi dell’integrazione della politica industriale, dei vantaggi derivanti 
dall’ampliamento dei mercati e del ruolo delle nuove tecnologie nell’industria furono 
affrontati anche nella Comunicazione della Commissione, del 5 ottobre 2005, intitolata 
“Attuare il programma comunitario di Lisbona: un quadro politico per potenziare 
l’industria manifatturiera dell’UE, verso un approccio più integrato della politica 




industriale”21. La Comunicazione sottolineava che, nell’epoca della globalizzazione, 
un’impresa non solo doveva migliorare i propri prodotti, la propria produttività e le 
proprie competenze, ma doveva anche riuscire a sfruttare le opportunità date dal 
progresso tecnologico e dall’internazionalizzazione dei mercati. Si ribadiva poi anche in 
questo documento come, oltre a interventi di politica industriale orizzontale, fosse 
necessaria l’attuazione di misure settoriali, volte a favorire lo sviluppo di aspetti 
specifici dei diversi settori. La Commissione proponeva anche sette nuove “politiche 
transettoriali”, cioè iniziative “per affrontare le sfide comuni” a più settori industriali. 
Queste sette politiche riguardavano vari aspetti, come i diritti di proprietà, lo studio 
della competitività, l’analisi del mercato, la semplificazione legislativa, il 
miglioramento delle competenze settoriali, la gestione dei cambiamenti strutturali, il 
sostegno a un approccio integrato alla ricerca, all’innovazione industriale, l’attenzione 
allo sfruttamento dell’ambiente.  
Sebbene lo scopo delle Comunicazioni riguardanti la politica industriale dal 2000 al 
2005 fosse anche quello di integrare e rafforzare le decisioni prese nel 2000 a Lisbona, 
la mancanza di significativi risultati dopo cinque anni dal varo della Strategia spinse i 
Capi di Stato e di Governo dell’UE a rivedere le iniziative intraprese. Rielaborare gli 
obiettivi decisi a Lisbona e i mezzi per la loro realizzazione fu necessario a causa della 
complessità che si era creata attorno alla Strategia. Essa, infatti, era caratterizzata da 
finalità e azioni multiple, con una ripartizione poco chiara della responsabilità e dei 
compiti tra UE e Stati membri. Il rilancio del 2005 permise anche di focalizzare 
l’attenzione dell’UE su tre principali obiettivi. Innanzitutto, le politiche comunitarie 
dovevano riuscire a garantire un miglioramento del sistema economico e, attraverso un 
aumento della quantità e della qualità della spesa pubblica nei settori della ricerca e 
sviluppo e delle nuove tecnologie, un innalzamento delle capacità di innovazione e della 
competitività delle imprese, specialmente di quelle di piccole e medie dimensioni 
(Decaro, 2011). Inoltre, la Strategia rielaborata nel 2005 dava molta importanza anche 
agli aspetti sociali e non solo a quelli economici delle riforme da mettere in atto. 
Investire nella formazione delle risorse umane e garantire posti di lavoro migliori era 
uno degli aspetti più innovativi della revisione della strategia. Essa ribadiva poi che il 
compito principale della politica industriale dell’Unione era quello di creare le migliori 
                                                             
21 Per la sintesi del documento si veda il sito http://europa.eu/legislation_summaries/  (sito consultato nel 
mese di maggio 2013).          
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condizioni affinché le imprese potessero affrontare la concorrenza internazionale, e 
fossero in grado di attrarre investimenti e lavoro (Bianchi e Labory, 2009). 
Come già accennato, uno dei maggiori problemi legati alla realizzazione degli 
obiettivi programmati a Lisbona era la mancanza di un adeguato coordinamento tra i 
vari soggetti coinvolti. Proprio per ovviare a questo problema, nel 2005 fu introdotta la 
figura di “Mr. Lisbona”, cioè un responsabile governativo incaricato di coordinare e 
controllare il livello di realizzazione degli obiettivi a livello nazionale. Con l’intento di 
valutare più facilmente i progressi compiuti sia dall’UE che dagli Stati membri 
nell’ambito della strategia, vennero definiti più precisamente i tempi, i contenuti e 
responsabilità delle istituzioni comunitarie e nazionali in 5 precise aree tematiche: 
quelle del mercato del lavoro, dell’innovazione, della formazione, dell’ambiente e della 
coesione sociale (Decaro, 2011). Il coordinamento e la collaborazione tra l’Unione e i 
Paesi che ne fanno parte ha avuto un posto in primo piano nel rilancio della Strategia. 
Le proposte della Commissione in occasione della rielaborazione del progetto di 
Lisbona sono state utilizzate come punto di partenza dai Paesi membri per la 
presentazione, entro l’ottobre del 2005, di un “Programma nazionale di riforma”, che 
definiva gli obiettivi che lo Stato si proponeva di realizzare entro il 2007. La 
Commissione analizzava e valutava tutti i programmi, non solo per stabilire la loro 
bontà, ma anche per dare coerenza al progetto. La “Relazione annuale sull’attuazione 
della Strategia”, presentata dalla Commissione nel gennaio 2006, proponeva l’analisi 
dei Programmi nazionali e individuava le aree in cui era maggiormente necessario un 
intervento dei singoli governi coadiuvati dall’Unione. La Relazione ribadiva, come già 
era stato fatto in occasione del rilancio della strategia, il bisogno di prendere 
provvedimenti per incentivare gli investimenti nei settori della ricerca e 
dell’innovazione, per tutelare le piccole e medie imprese, per incrementare la 
popolazione attiva, cioè la popolazione disponibile al lavoro, garantendo al contempo 
un approvvigionamento energetico sostenibile e sicuro. Per garantire una corretta 
valutazione degli interventi messi in atto a livello nazionale, nel 2006 venne istituito il 
LIME WG, cioè il Lisbon Methodology Working Group, una collaborazione per la 
misurazione e la comparazione dei progressi ottenuti dai Paesi membri. Inoltre, il LIME 
ha presentato, nel 2008, il Lisbon Assessment Framework (LAF), un progetto il cui 
scopo principale era quello di evidenziare e portare a conoscenza di tutti gli Stati 
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dell’Unione gli interventi più validi e di correggere le debolezze riscontrate (Decaro, 
2011).  
Nonostante tutte queste iniziative promosse dall’UE, la Strategia non ha permesso 
di ottenere i risultati sperati. Il 2 febbraio 2010, la Commissione Europea ha redatto un 
documento definitivo di valutazione della Strategia
22
. In esso, veniva, innanzitutto, 
posto l’accento sul fatto che analizzare i risultati ottenuti grazie all’attuazione della 
Strategia non è stata una cosa semplice, anche a causa del ruolo svolto dagli eventi 
esterni, dal ciclo economico e dalla politiche pubbliche, nell’influenzare gli esiti delle 
politiche attuate per conseguire i risultati programmati a Lisbona. Inoltre, la crisi 
mondiale che si è scatenata nel 2008 ha colpito duramente l’industria europea, 
causando, come vedremo meglio in seguito, una diminuzione del PIL comunitario, una 
contrazione degli investimenti e una diminuzione del numero degli occupati, in totale 
contrasto con quelli che erano gli obiettivi stabiliti dall’Unione nel 2000. Infatti, come 
abbiamo visto, due dei principali traguardi da raggiungere entro il 2010 erano l’aumento 
al 3% del PIL destinato alla ricerca e un aumento del tasso di occupazione fino al 70%. 
Quest’ultimo traguardo sembrava vicino all’inizio del 2008, quando la percentuale degli 
occupati nell’Unione era del 66%, contro il 62% del 2000, ma la crisi ha portato con sé 
un forte aumento della disoccupazione. Per ciò che riguarda, invece, gli investimenti nei 
settori R&S, i risultati ottenuti dalla Strategia sono stati molto deludenti, visto che la 
loro percentuale è aumentata in otto anni, dal 2000 al 2008, solo dello 0,1%.  
Nonostante i dati siano evidentemente negativi, la Commissione riteneva che la 
Strategia di Lisbona non fosse stata un completo insuccesso. Essa, infatti, ha fatto 
comprendere ai Paesi membri la necessità di promuovere azioni comuni in risposta ai 
problemi che affliggono l’Unione e si è dimostrate “flessibile e dinamica”, sapendo 
adattarsi alle nuove priorità politiche dell’UE, per esempio l’attenzione all’ambiente e 
all’utilizzo dell’energia, ed è stata in grado di gestire l’allargamento, che ha portato 
l’Unione a contare 27 membri. La Strategia, secondo il resoconto della Commissione, 
ha prodotto benefici tangibili e ha contribuito a creare un vasto consenso sul programma 
di riforme dell’Unione, ma il divario tra riforme previste e attuate è ancora evidente. In 
alcuni settori le riforme sono state più importanti, e questi hanno potuto raggiungere 
                                                             
22 Per il testo si veda http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/lisbon_strategy_evaluation_it.pdf (sito 




livelli di sviluppo più alti rispetto ad altri. Inoltre, alcuni Paesi hanno ottenuto buoni 
risultati nel raggiungimento degli obiettivi previsti, mentre altri hanno avuto un 
processo di attuazione delle riforme molto più lento. La Commissione commentava 
questi divari affermando che l’obiettivo di “promuovere una maggiore integrazione 
delle politiche dei settori della macroeconomia, dell’occupazione e della microeconomia 
è stato raggiunto solo in parte”23. Il ritmo diseguale con cui gli Stati dell’Unione hanno 
affrontato il percorso programmato a Lisbona ha avuto, specialmente durante questa 
crisi economica, conseguenze negative, ostacolando lo sviluppo, l’innovazione e la 
competitività che le industrie europee avrebbero potuto ottenere se i Paesi dell’Unione 
avessero lavorato insieme, sfruttando il fatto di essere diventati, con l’ultimo 
allargamento, una delle aree economiche più importanti del mondo per dimensione, 
popolazione, ricchezza prodotta e prospettive di crescita (Salvatori, in Mosconi, 2009).  
I principali ostacoli a una migliore attuazione della cooperazione sono stati la 
mancanza di una titolarità certa del potere decisionale e la presenza di strutture 
gestionali deboli. Il ruolo del Consiglio e del Parlamento europeo non era stato definito 
chiaramente, neppure nel 2005, impedendo così a queste istituzioni di svolgere un ruolo 
più importante nell’attuazione della Strategia. Nel documento di valutazione della 
Strategia del 2010, la Commissione faceva anche notare che gli orientamenti dati ai 
Paesi membri da Lisbona avevano “contribuito a porre le basi concettuali della 
riforma”, ma “il loro carattere generico e la mancanza di gerarchizzazione interna degli 
obiettivi” avevano fatto sì che il loro recepimento a livello nazionale non portasse i 
benefici sperati. La Commissione sottolineava come la pluralità di obiettivi individuati 
dalla Strategia non tenesse sufficientemente conto delle differenze tra i vari Stati 
dell’Unione, che, come abbiamo visto, hanno attuato le indicazioni di Lisbona con 
modalità e velocità diverse, generando una situazione per cui alcuni Paesi avevano già 
raggiunto e superato l’obiettivo fissato, mentre altri non avrebbero mai potuto 
realizzarlo nell’arco di tempo stabilito. La Strategia aveva previsto anche 
raccomandazioni specifiche destinate ai singoli Stati. Queste, che avrebbero dovuto dare 
indicazioni chiare ai vari governi sulla strada da intraprendere per realizzare i progressi 
richiesti dall’UE, si sono rivelate troppo generali, rendendo difficile per i membri 





dell’Unione stabilire quali fossero le misure politiche richieste per raggiungere gli 
obiettivi della raccomandazione.  
L’analisi effettuata ha però permesso di rilevare che, a partire dal 2005, il Metodo di 
Coordinamento Aperto ha permesso “un’intensificazione dell’apprendimento delle 
politiche e dello scambio di buone pratiche”, permettendo un maggior dialogo tra i 
Paesi dell’Unione, che dovrebbe portare a una maggiore omogeneizzazione delle 
politiche nazionali. La Commissione ha rilevato che il MCA ha più successo in quegli 
ambiti in cui gli obiettivi sono chiari e misurabili, per esempio la riduzione degli oneri 
amministrativi, o la riduzione del tempo impiegato nella creazione di un’impresa, e 
quando c’è un coinvolgimento di esperti tecnici e del livello politico, che facilita 
l’attuazione delle riforme apprese. Nonostante questi riscontri positivi sull’utilizzo del 
Metodo di Coordinamento Aperto, la Commissione non negava che la comunicazione è 
stata il “tallone di Achille della Strategia”. Infatti, come abbiamo accennato prima, non 
solo la divulgazione di informazioni è stata debole tra gli Stati membri, ma anche tra le 
Amministrazioni centrali e i cittadini, creando così uno scarso sostegno pubblico alle 
riforme richieste dall’Unione. Oltre alla mancanza di comunicazione, la Commissione 
evidenziava che un altro problema della Strategia è stato il suo concentrarsi nella 
dimensione interna. Essa, infatti, ha insistito sul fare adattare l’UE alla globalizzazione, 
piuttosto che sul cercare di influenzare quest’ultima. La sempre più forte 
interdipendenza dell’economia globale, cioè il fatto che ogni fenomeno economico ha 
conseguenze in tutto il mondo, avrebbe dovuto spingere l’Unione Europea a rinsaldare i 
legami con i principali attori dell’economia mondiale, come USA e Giappone. Non solo 
però l’UE non ha fatto ciò, ma non ha neppure valutato con attenzione i risultati ottenuti 
in campo economico rispetto ai suoi principali partner commerciali, cosa che avrebbe 
potuto permetterle di correggere i propri punti deboli.  
 
1.3 Le politiche industriali dell’Unione Europea nell’attuale crisi 
economica 
 
La grave crisi finanziaria esplosa nel 2008 ha spinto i governi a intervenire 
nell’economia e nei mercati finanziari, aumentando il coordinamento a livello mondiale 
nel tentativo di uscire dalla critica situazione attraverso l’attuazione di politiche comuni. 
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Tale coordinamento è stato particolarmente rafforzato nell’Unione Europea. Bianchi e 
Labory (2009) affermano che proprio uno sforzo comune dell’UE per reagire alla crisi 
potrebbe portare a effetti estremamente positivi, come era già accaduto nel secondo 
dopo guerra e durante gli anni ’70. Questi autori sottolineano che per uscire dalla 
recessione l’Unione deve accelerare l’apertura dei mercati, con la garanzia di regole 
chiare e precise a tutela della concorrenza, aumentare gli investimenti nei settori high 
tech, e promuovere una legislazione a tutela  dell’ambiente. Inoltre, essi rilevano 
l’importanza del coordinamento a livello regionale, nazionale e comunitario di ogni 
politica intrapresa dagli Stati membri.  
L’importanza che le azioni intraprese a livello comunitario rivestivano per l’Unione 
Europea in questi difficili momenti risulta evidente analizzando la seduta del Consiglio 
Europeo tenutosi a Bruxelles l’11 e 12 dicembre 2008, in cui veniva attuato un piano 
contenente misure a breve termine per far fronte alla crisi finanziaria. La minaccia di 
recessione riguardava, secondo il Consiglio, tutta l’Unione e, proprio per questo motivo, 
solo agire in modo “unito, forte, rapido e decisivo” avrebbe permesso ai Paesi membri 
di ottenere i massimi risultati dalle misure adottate sia dagli organi comunitari sia dai 
governi nazionali
24. L’Unione ricordava anche la necessità di non tralasciare 
l’attuazione di interventi di lungo periodo per favorire la crescita economica, come gli 
investimenti nei settori delle tecnologie, dell’informazione, delle comunicazioni e 
dell’energia (Bianchi e Labory, 2009). Il Consiglio di Bruxelles prevedeva un piano 
che, tenendo conto dei problemi dei singoli Stati, potesse “contribuire in maniera 
decisiva al ritorno rapido dell’economia europea sulla strada della crescita e della 
creazione di posti di lavoro”. Innanzitutto, venivano aumentati gli interventi della Banca 
Europea per gli Investimenti, l’organo nato nel 1958 con la funzione di finanziare i 
progetti volti a promuovere l’integrazione economica e sociale e lo sviluppo di 
un’economia fondata sulla conoscenza e l’innovazione, in particolare a favore delle 
piccole e medie imprese. Venivano poi ulteriormente snellite le procedure per 
l’attuazione dei programmi finanziati dai Fondi strutturali, in modo particolare per ciò 
che riguardava la creazione di infrastrutture, l’efficienza energetica e lo sviluppo rurale. 
Il Fondo Sociale Europeo avrebbe, inoltre, attuato diverse azioni supplementari a 
sostegno dell’occupazione, tra cui la riduzione dei costi non salariali per gli impiegati 
                                                             
24 http://register.consilium.europa.eu/pdf/it/08/st17/st17271-re01.it08.pdf (sito consultato nel mese di 
giugno 2013).  
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nelle PMI e una “riduzione generale e considerevole degli oneri amministrativi che 
gravano sulle imprese”. Il Consiglio evidenziava le linee direttrici di cui gli Stati 
membri dovevano tenere conto nell’attuare le proprie politiche a sostegno della 
domanda. Queste dovevano avere immediatamente sviluppi positivi, essere limitate nel 
tempo e riguardare i settori più colpiti e più importanti all’interno del sistema 
economico, per esempio il settore dell’edilizia e quello automobilistico. Inoltre, le 
misure potevano avere la forma di “un aumento della spesa pubblica, di riduzioni 
ragionevoli della pressione fiscale, di una diminuzione degli oneri sociali, di sostegni a 
talune categorie d’imprese o aiuti diretti alle famiglie, soprattutto le più vulnerabili”. Il 
Consiglio rilanciava anche le riforme strutturali previste dalla Strategia di Lisbona, che 
avrebbero dovuto essere attuate “con uno sforzo più intenso” e basate su un 
finanziamento più consistente degli investimenti e delle infrastrutture, sul 
miglioramento della competitività industriale, su un aumento del sostegno alle PMI e 
sulla promozione dell’occupazione, dell’innovazione, della ricerca e dello sviluppo, 
dell’istruzione e della formazione. Il Piano sarebbe stato valutato, completato e corretto 
nella primavera del 2009.  
Nelle Conclusioni della presidenza del Consiglio europeo tenutosi a Bruxelles il 19 e 20 
marzo 2009
25
 erano appunto contenute le valutazioni delle azioni intraprese dall’UE nel 
dicembre 2008. Nel documento del 2009, il Consiglio europeo auspicava che, 
“continuando a lavorare all’insegna del coordinamento nel quadro del mercato unico”, 
l’Unione sarebbe riuscita a rilanciare, grazie a interventi a medio e lungo termine, 
l’occupazione e la crescita. Si sottolineava che erano già stati compiuti significativi 
progressi nella realizzazione del piano varato nel 2008 e, anche se gli effetti positivi 
dell’attuazione degli interventi non potevano ancora essere rilevati, si riteneva che i 
fondi messi a disposizione dall’Unione (circa 30 miliardi di euro) avrebbero generato 
nuovi investimenti, aumentato l’occupazione e stimolato la domanda. Il Consiglio 
europeo ribadiva anche che, per rilanciare l’economia, le misure promosse dagli Stati 
membri avrebbero dovuto essere attuate “in modo tempestivo, mirato e temporaneo”, e 
avrebbero dovuto tener conto di alcuni obiettivi come l'apertura nel mercato interno nei 
confronti dei paesi terzi, la non discriminazione di prodotti e servizi di altri Stati 
membri, la garanzia di coerenza con gli obiettivi di riforma a lungo termine. Il 
                                                             




Consiglio riproponeva anche l’utilizzo del metodo di coordinamento aperto (MCA) fra 
gli Stati membri e la Commissione, che avrebbero dovuto comunicare spesso tra loro, 
confrontare i risultati e scambiarsi le “buone pratiche” per ottenere più rapidamente 
buoni risultati. Oltre al MCA, veniva anche riproposto un più attento utilizzo dei mezzi 
messi a disposizione della rinnovata Strategia di Lisbona. Inoltre, il Consiglio affermava 
di attendere dalla Commissione “le proposte sulla strategia di Lisbona per il periodo 
successivo al 2010”. Nelle Conclusioni della presidenza del marzo 2009 si ribadiva poi 
la necessità “eliminare le barriere impedendo di crearne nuove e conseguire un mercato 
interno pienamente operativo”, e di “ridurre ulteriormente gli oneri amministrativi, 
migliorare le condizioni quadro per il settore industriale, al fine di conservare una base 
industriale solida, e per le imprese con particolare attenzione alle PMI e all'innovazione, 
incoraggiare il partenariato tra imprese, ricerca, istruzione e formazione e potenziare e 
migliorare la qualità degli investimenti nella ricerca, nella conoscenza e nell'istruzione”. 
Un posto importante nel Consiglio venne occupato anche dal dibattito sull’aumento 
della disoccupazione causato dal perdurare della crisi. “Impedire e limitare perdite di 
posti di lavoro e ripercussioni sociali negative” era una delle priorità dell’Unione, che si 
impegnava a fornire ai disoccupati nuove competenze per essere più spendibili nel 
mercato del lavoro e a garantire un’adeguata assistenza sociale. 
Sempre nel 2009, a novembre, la Commissione Europea emanò la Comunicazione “Un 
piano europeo di ripresa economica”26, che proponeva una serie di interventi a breve 
termine per aiutare imprese e banche ad affrontare la crisi, ma, come era già stato fatto 
nelle due Comunicazioni che abbiamo visto, anche azioni da mettere in atto nel lungo 
periodo per “favorire la crescita futura”. Le proposte avanzate riguardavano sussidi per 
le persone disoccupate e, per agevolare il reinserimento nel mondo del lavoro di 
lavoratori scarsamente qualificati, corsi di formazione, attivati anche grazie all’utilizzo 
del Fondo Sociale Europeo. Inoltre, visto che l’instabilità dei mercati finanziari era stata 
individuata come una delle cause principali della crisi, la Commissione chiedeva che le 
banche ridefinissero le loro principali attività, cioè la fornitura di liquidità e il sostegno 
agli investimenti. Anche la Banca Europea per gli Investimenti avrebbe rivisto le 
proprie priorità e aumentato di 15 miliardi di euro l’ammontare dei fondi destinati ai 
                                                             
26http://europa.eu/legislation_summaries/economic_and_monetary_affairs/stability_and_growth_pact/ec0




finanziamenti dei progetti dei Paesi dell’Unione. Una parte di questo denaro sarebbe 
stato utilizzato per sovvenzionare le attività aventi lo scopo di contrastare il 
cambiamento climatico e favorire la sicurezza energetica, nell’ottica di una politica 
ambientale il cui scopo doveva diventare quello di sviluppare un’economia pulita. 
Inoltre, la Comunicazione rilevava che le imprese, sia le grandi che le piccole e medie, 
erano le più esposte alle conseguenze della crisi e, dunque, dovevano essere tutelate da 
misure urgenti. Proprio per questo motivo, si sottolineava anche l’importanza di 
rivedere il processo decisionale in materia di aiuti di Stato per il sostegno delle imprese 
nazionali, in particolare delle piccole e medie imprese. 
Proprio per tutelare questa categoria di industrie, la Commissione aveva emanato una 
Comunicazione nel 2008, intitolata “Una corsia preferenziale per la piccola impresa”, 
che prevedeva una iniziativa intitolata “Small Business Act” (SBA)27. La SBA mirava a 
migliorare le condizioni in cui operavano le PMI, ritenute, come abbiamo più volte 
ricordato, fondamentali per l’economia comunitaria. Il progetto si basava sul principio 
“pensare innanzitutto in piccolo”, cioè tenere conto, per ogni iniziativa di politica 
industriale intrapresa dall’UE, dell’impatto che essa avrebbe potuto avere sulle PMI. Si 
raccomandava, inoltre, agli Stati membri sia di sostenere le piccole imprese nel 
commercio con i Paesi extra europei, sia di creare un ambiente favorevole agli 
investimenti esteri. Anche l’accesso al finanziamento per le PMI doveva essere riveduto 
e corretto, per permettere alle imprese di ottenere i fondi necessari per il proprio 
sviluppo e per consentire la nascita di nuove aziende. Il fatto che le piccole e medie 
imprese fossero “il motore dell’innovazione e dell’occupazione in Europa” e che le 
piccole dimensioni le rendessero estremamente “sensibili ai cambiamenti industriali e al 
contesto in cui operano” era già stato rilevato nel 2000, con la creazione della Carta 
europea per le piccole imprese
28
, in cui erano già state individuate azioni di politica 
industriale da portare avanti per il sostegno delle PMI. Ma proprio a causa del perdurare 
della crisi, come fanno notare Bianchi e Pozzi (2008), i governi hanno dovuto 
riconsiderare che “la ricchezza delle nazioni” deriva dalla produzione industriale, cioè, 
come affermava l’economista Adam Smith già nel XVIII secolo, “nella capacità di 
                                                             
27http://europa.eu/legislation_summaries/enterprise/business_environment/et0001_it.htm (sito consultato 
nel mese di giugno 2013). 
28 http://europa.eu/legislation_summaries/enterprise/business_environment/n26002_it.htm (sito consultato 
nel mese di giugno 2013).  
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organizzare specializzazioni e complementarietà delle competenze e delle conoscenze” 
in un mercato in cui viene tutelato il diritto di ogni individuo a partecipare al libero 
gioco concorrenziale. In questo contesto, rivedere ancora una volta quali fossero le 
politiche industriali più efficienti da mettere in atto era di importanza fondamentale sia 
per i singoli Stati che per gli organismi sovranazionali, come l’Unione Europea. Per 
questo motivo, nel 2010, l’UE dedicò rinnovata attenzione alla formulazione di una 
politica industriale comunitaria, che potesse sostenere le proprie industrie.  
 
1.3.1 Europa 2020  
 
Nel giugno 2010 il Consiglio Europeo adottò il piano “Europa 2020”. Questa strategia 
venne formulata nella Comunicazione della Commissione del 3 marzo 2010
29
, con lo 
scopo di permettere “all’Unione di mobilitare tutti i suoi strumenti e le sue politiche e 
agli Stati membri di intraprendere una più incisiva azione coordinata” per aumentare 
l’occupazione e promuovere una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva30. 
L’Unione, con “Europa 2020”, si proponeva di raggiungere, entro il 2020, 5 obiettivi 
riguardanti l’occupazione, che doveva raggiungere il 75%, l’aumento degli investimenti 
in ricerca e sviluppo, che dovevano arrivare al 3% del PIL, ridurre il rischio povertà e il 
tasso di abbandono scolastico, e, infine, ridurre le emissioni di carbonio e aumentare 
l’efficienza energetica e la quota di energie rinnovabili utilizzate. Per raggiungere 
queste mete, l’UE metteva in atto alcune iniziative. L’iniziativa “Unione 
dell’innovazione”, che doveva sostenere le innovazioni nel campo della produzione 
industriale e dei servizi, mentre “Youth on the move” doveva migliorare i sistemi 
d’istruzione e favorire l’ingresso dei giovani nel mondo del lavoro. Un altro tentativo 
dell’Unione di combattere la disoccupazione era la creazione di “un’agenda per nuove 
competenze e nuovi posti di lavoro”, che doveva non solo migliorare l’occupazione ma 
anche la sostenibilità dei sistemi sociali, la formazione e le strategie di flessicurezza, 
ossia le strategie attuate per migliorare la combinazione, nel mercato del lavoro, tra la 
flessibilità del lavoratore, derivante dai vari tipi di contratto, e la sua sicurezza, cioè la 
                                                             
29http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/COMPLET%20IT%20BARROSO%20-%20Europe%202020% 20 -
%20IT%20version.pdf  (sito consultato nel mese di giugno 2013).  
30 http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/it/ec/115359.pdf (sito consultato nel 
mese di giugno 2013).  
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necessità di non rimanere a lungo disoccupato
31. Inoltre, con la “Piattaforma europea 
contro la povertà”, si cercava di sostenere le persone che vivono in povertà.  
Per quello che riguarda la politica industriale fu promossa l’iniziativa “Una politica 
industriale per l’era della globalizzazione”, per aiutare le imprese del settore a superare 
la crisi economica, per favorire gli scambi e le relazioni con i Paesi extraeuropei e per 
aiutare le aziende ad adottare metodi di produzione innovativi e più rispettosi 
dell’ambiente. Questo progetto di politica industriale fu completato nel novembre 2010, 
con la Comunicazione della Commissione Europea del 2010 dal titolo “Una politica 
industriale integrata per l’era della globalizzazione. Riconoscere il ruolo centrale di 
concorrenzialità e sostenibilità”. La Comunicazione affermava, innanzitutto, che “oggi 
più che mai l’Europa ha bisogno delle sua industria e l’industria ha bisogno 
dell’Europa”32. Se da un lato, infatti, il mercato unico forniva all’industria europea 500 
milioni di consumatori e 200 milioni di lavoratori, le imprese non solo fornivano ai 
cittadini europei occupazione, due cittadini su quattro nel 2010 lavoravano o presso 
un’industria manifatturiera o in uno dei settori dei servizi alle imprese, ma 
promuovevano anche l’80% delle iniziative private nel campo della ricerca e dello 
sviluppo. Era, dunque, indispensabile per stimolare la crescita e l’occupazione 
nell’Unione aumentare la produttività dell’industria manifatturiera, concentrando gli 
sforzi in particolare verso le piccole e medie imprese, in cui erano occupati i 2/3 dei 
lavorato del settore secondario. La Comunicazione rilevava che i progressi ottenuti dal 
rilancio della Strategia di Lisbona nel 2005 erano stati significativi, e che grazie a essi 
l’industria europea aveva mantenuto un posto in prima fila nel mercato mondiale, 
resistendo alla concorrenza di Stati quali la Cina, l’India e il Brasile. Nonostante ciò, era 
necessario che la Commissione desse alle proprie industrie dei mezzi per affrontare la 
recessione. Per questo, la Comunicazione proponeva sia azioni di politica industriale a 
livello comunitario di tipo orizzontale che applicazioni settoriali, per “promuovere 
l’eccellenza industriale in determinati settori”. Inoltre, si ribadiva la necessità di tenere 
conto del “riflesso della globalizzazione”, cioè del fatto che le industrie europee fossero 
inevitabilmente legate, in alcune parte della catena produttiva che va dal reperimento 
delle materie prime fino ai servizi post vendita, anche a Nazioni extra- europee. Tutte le 
                                                             
31 http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=102&langId=en (sito consultato nel mese di giugno 2013).  
32 http://ec.europa.eu/enterprise/policies/industrial-competitiveness/industrial-policy/files/com munication 
_ on_industrial_policy_it.pdf (sito consultato nel mese di giugno 2013).  
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misure messe in atto e i progressi ottenuti in tema di competitività e di industria sia a 
livello comunitario che nazionale dovevano poi essere controllati e resi noti ai Paesi 
membri dalla Commissione. La Comunicazione evidenziava anche che per migliorare il 
clima imprenditoriale era necessario “procedere ulteriormente sulla via di una 
regolamentazione intelligente” per ciò che riguarda la tutela della concorrenza. Era 
necessario valutare e rendere note le analisi sugli impatti che una proposta di politica 
industriale poteva avere sulla concorrenzialità, sulle singole imprese o sui settori e sui 
consumatori. Per far ciò, la Commissione riteneva che fosse opportuno, nel caso 
dell’elaborazione di importanti strategie nel campo della politica industriale, chiedere il 
parere delle imprese e di tutte le parti interessate, incoraggiandole a fornire il proprio 
contributo agli interventi decisi. Oltre a questi controlli ex ante, dovevano essere 
effettuate anche delle verifiche ex post, che permettessero di analizzare i risultati 
ottenuti con le varie strategie e le conseguenze che esse avevano avuto sulla 
concorrenza. Inoltre, per creare un ambiente favorevole alle imprese, doveva essere 
risolto il problema dell’accesso ai finanziamenti, emerso durante la crisi. Rivedere le 
legislazione per garantire “che i mercati finanziari diventino più resilienti e efficienti, 
assicurando nel contempo che non pregiudichino i bisogni di finanziamento 
dell’economia reale” sarebbe stata una priorità per la Commissione, data l’importanza 
rivestita dagli investimenti privati, sia europei che esteri. La Comunicazione rilevava 
anche la necessità di intervenire nel campo delle infrastrutture, e per questo la 
Commissione si impegnava a rendere più efficiente il campo dei trasporti su strada, aria, 
rotaia e vie d’acqua. Inoltre, essa prevedeva l’adozione di un pacchetto 
“sull’infrastruttura energetica”, per sostenere lo sviluppo di un libero mercato interno 
dell’energia, in cui l’aumento della concorrenza potesse risollevare l’industria 
dell’Unione dalla svantaggiata posizione che occupa sui mercati mondiali.   
Uno dei temi principali toccati dalla Comunicazione era la politica per l’innovazione. 
La Commissione aveva già in passato posto molta enfasi sull’importanza della ricerca e 
dello sviluppo applicate alle imprese, per promuovere il progresso industriale (Bianchi e 
Labory, 2009). L’innovazione poteva consentire alle imprese dell’Unione di migliorare 
l’efficienza nell’uso dell’energia e dei materiali, e di aumentare la produttività e di 
migliorare la sua qualità. Come affermano Bianchi e Labory (2009), e come è 
evidenziato nella Comunicazione del 2010, la ricerca deve essere coordinata con la 
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promozione delle risorse umane e lo sviluppo dell’ambiente locale. Soltanto i Paesi 
membri che sono riusciti a far ciò, ottenendo risultati superiori alla media UE in fatto 
d’innovazione, secondo quanto riportato dalla Commissione, hanno risposto meglio alla 
crisi. Per evitare che il divario tra gli Stati che hanno saputo prendere iniziative nel 
campo dell’innovazione e quelli che invece non l’hanno fatto, la Commissione si 
impegnava a promuovere iniziative di ricerca, sviluppo e innovazione industriale “in 
relazione a tecnologie di fabbricazione avanzate, prendendo le mosse dall’iniziativa le 
fabbriche del futuro”, concentrandosi sulle tecnologie di fabbricazione e sullo sviluppo 




Per controllare i progressi compiuti sia per ciò che riguarda le iniziative di 
politica industriale che, in generale, nell’ambito di “Europa 2020” e per garantire la 
comunicazione tra Stati membri e Consiglio europeo, uno degli strumenti più importanti 
a disposizione dell’Unione è il “semestre europeo”, un “ciclo di coordinamento delle 
politiche economiche e di bilancio dell’UE”34. Nel “semestre europeo”, la Commissione 
ogni anni analizza i “programmi nazionali di riforma” proposti dai Paesi membri, e 
rivolge loro raccomandazioni per l’anno successivo, sulla base delle priorità individuate 
in materia di promozione della crescita e dell’occupazione. I Paesi che non seguono le 
direttive della Commissione e che non si adeguano alle iniziative comunitarie possono 
ricevere avvertimenti e sanzioni. Viceversa, gli Stati membri che ottemperano ai loro 
doveri ricevono degli incentivi. Oltre al “semestre europeo”, per analizzare gli obiettivi 
conseguiti e stabilire quelli più urgenti nell’ottica del programma “Europa 2020” il 
Consiglio tiene riunioni ministeriali su temi specifici. Inoltre, il Parlamento collabora 
con gli organi consultivi dell’Unione (Comitato delle regioni e Comitato economico e 
sociale europeo), coinvolgendo anche i parlamenti nazionali, le regioni e tutte le parti 




                                                             
33 Ibidem. 
34 http://www.consilium.europa.eu/special-reports/european-semester?lang=it (sito consultato nel mese di 
giugno 2013) e http://ec.europa.eu/europe2020/europe-2020-in-a-nutshell/index_it.htm (sito consultato 
nel mese di giugno 2013).  







La politica industriale in Italia 
 
2.1 Lo “Stato Imprenditore” italiano e la sua politica industriale 
 
 Analizzando la storia dello sviluppo industriale in Italia è possibile notare che, 
come sottolinea Traù
36
, le azioni di politica industriale intraprese dai vari governi che si 
susseguirono fino agli anni ’50 furono caratterizzate dal tentativo di “accelerare 
artificialmente” lo sviluppo delle aziende nazionali. Lo Stato aveva un forte 
orientamento protezionista, metteva in atto interventi verticali, concedeva aiuti diretti, e, 
qualora tutti queste azioni si rivelassero insufficienti, acquisiva direttamente la proprietà 
delle imprese ritenute di importanza strategica per il Paese. Sin dalla fine del 1800 i 
governi italiani diedero inizio a una lunga tradizione di “Capitalismo di Stato”, cioè un 
sistema in cui era il governo uno dei maggiori operatori finanziari della Nazione e il 
principale interlocutore degli industriali. Questo comportamento era giustificato dal 
fatto che l’Italia, Paese latecomer, doveva essere aiutata a recuperare il ritardo nel 
campo industriale accumulato rispetto alle altre potenze occidentali. L’apice di questo 
atteggiamento interventista si ebbe negli anni ’30, durante il periodo fascista. Nel 1933, 
infatti, per arginare gli effetti negativi della crisi che ebbe inizio nel 1929 con il 
“giovedì nero di Wall Street”, fu creato l’IRI, Istituto di Riconversione Industriale. 
Questa istituzione agiva tramite due organi: la Sezione Finanziamenti, che affiancava il 
lavoro dell’IMI, l’Istituto Mobiliare Italiano, organo nato nel 1931 col compito di 
concedere mutui di durata non superiore a 10 anni e assumere partecipazioni azionarie 
delle imprese, e la Sezione smobilizzi, che doveva acquistare tutte le partecipazioni 
industriali dagli istituti di credito e, una volta risanate le aziende, rivendere le azioni ai 
privati. L’IRI doveva essere una soluzione temporanea, creata esclusivamente per 
permettere alle industrie più colpite dalla crisi di risanare i propri bilanci, ma il 24 
giugno 1937 l’organo fu dichiarato permanente. Fu così ufficialmente sancita la nascita 
dello “Stato Imprenditore” (Amatori e Colli, 1999). La creazione dell’IRI appariva agli 
                                                             
36 Per il testo del saggio di Traù “Due modelli di industrializzazione: la specializzazione produttiva 
dell'industria italiana lungo l'arco del Novecento” si veda il sito http://www.confindustria.it/studiric. 
nsf/0/c87ccbd7669bf5ecc1256ea50038df14/$FILE/pdf.n.46trau'.pdf. (sito consultato nel mese di luglio 
2013).   
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occhi del governo fascista l’unica via percorribile per risollevare l’economia nazionale 
evitando di dover aprire agli investimenti esteri e di dover attuare una politica di 
orientamento liberistico. L’esperienza dell’IRI non si concluse con la caduta del 
fascismo. L’Istituto continuò, infatti, a operare fino al 2002, dopo essere stata 
trasformata in società per azioni nel 1992. 
 Negli anni del secondo dopoguerra, l’IRI si rivelò un organismo fondamentale 
per rilanciare l’economia italiana. Oltre al problema dei danni materiali causati dalla 
guerra e dall’occupazione tedesca, le industrie italiane si ritrovavano con macchinari e 
sistemi produttivi “obsoleti e mal sfruttati” (Coltorti, in Baldassarri, 1990). Come 
rilevano Prodi e De Giovanni (in Baldassarri, 1990) in questo delicato momento di 
ricostruzione emerse con evidenza la mancanza d’indirizzo della politica industriale 
italiana, problema che caratterizzò tutto il ‘900. La politica industriale del nostro Paese, 
infatti, era priva di una chiara visione strategica di lungo periodo e di obiettivi 
strutturali. Inoltre, i dualismi presenti nella Penisola, quello tra il Nord più prosperoso e 
il Sud più povero, quello tra piccole e grandi imprese, quello tra settore pubblico e 
privato, rendevano le decisioni in questo campo ancora più difficili da prendere. 
L’Italia, sebbene sia riuscita nel corso del ‘900 ad avvicinare il proprio sistema 
industriale a quello degli altri Paesi, non è riuscita a fare lo stesso con la propria politica 
industriale. Uno dei maggiori ostacoli per i governi è stato la mancanza di coerenza 
nelle iniziative intraprese. Una serie di leggi promulgate per sostenere singole imprese 
ha reso lo scenario della politica industriale nazionale frammentato e privo di idee di 
lungo periodo che permettessero di dare all’intero settore il sostegno necessario per 
concentrarsi sullo sviluppo e l’innovazione. Come accennato, questa mancanza di 
coordinamento emerse chiaramente già attorno alla metà del secolo scorso. Il percorso 
della ricostruzione, caratterizzato da obiettivi a breve termine che permettessero 
all’industria nazionale di riorganizzare il proprio apparato produttivo, avrebbe dovuto 
far parte di un disegno più ampio, controllato dal CIR, Comitato Interministeriale per la 
Ricostruzione. Il Comitato doveva formulare piani generali per la ricostruzione e 
coordinare gli interventi delle singole Amministrazioni, per garantire una politica 
industriale coesa a livello nazionale. In realtà, esso non fu in grado di assolvere il 
proprio compito, creando una situazione in cui, invece che cercare di mettere in atto 
cambiamenti strutturali dell’intero sistema industriale che permettessero di raggiungere 
50 
 
più alti traguardi nel campo dell’innovazione e dello sviluppo, si aveva una 
“moltiplicazione di interventi pubblici di trasferimento, miranti molto spesso a 
soddisfare contemporaneamente richieste di gruppi di interesse politico e sociale 
contrapposto” (Mormigliano, 1986, cit. in Milana, 1992). Questo atteggiamento ha 
posto le basi per un modello di politica industriale errato, che sacrificava “alla ricerca di 
consumi immediati, le priorità di scelta per il futuro”.  
 Una delle maggiori difficoltà per l’industria italiana nel dopoguerra era 
rappresentata dal reperimento di fondi per il proprio finanziamento. Il mercato dei 
capitali era limitato, e i settori capital intensive, cioè quelli in cui l’incidenza del fattore 
capitale è maggiore nel processo produttivo rispetto a quella di altri fattori, per esempio 
il lavoro, richiedevano ingenti aiuti statali. Nel 1947 nacque il FIM (Fondo per il 
Finanziamento dell’Industria Meccanica), attraverso cui il governo concedeva aiuti alle 
aziende meccaniche in difficoltà. L’anno successivo l’IRI creò FINMECCANICA, una 
società per il finanziamento pubblico delle industrie meccaniche. Dunque, sia attraverso 
agevolazioni e aiuti, sia mantenendo la proprietà di alcune delle principali industrie, lo 
Stato svolgeva un ruolo fondamentale per lo sviluppo del settore secondario italiano. 
Esso si adoperò per migliorare la produzione delle industrie pubbliche, in particolare 
quella siderurgica e quella elettrica. Nel primo campo, il governo appoggiò il cosiddetto 
“Piano Sinigaglia”. Oscar Sinigaglia, uno degli esponenti di spicco dell’industria del 
‘900, ricopriva il ruolo di presidente della Finsider (Società Finanziaria Siderurgica), la 
società del gruppo IRI che controllava il settore siderurgico grazie al controllo dell’Ilva, 
delle Acciaierie di Cornigliano, della Terni e delle Dalmine. Il piano di Sinigaglia 
prevedeva la costituzione di impianti siderurgici moderni a “ciclo integrale”, che 
permettessero di ridurre i costi di produzione dei beni finali grazie alla lavorazione delle 
materie prime direttamente in fabbrica. Per far ciò, il Piano programmava la creazione 
di grandi conglomerati industriali sulla costa, luogo dove era più agevole far arrivare le 
materie prime da trattare provenienti da Paesi esteri, come Canada, Brasile e Australia. 
Furono creati quattro stabilimenti, a Cornigliano, Piombino, Bagnoli e Taranto, che 
portarono il settore siderurgico italiano a ottenere grandi miglioramenti nella produzione 
e un rilevante aumento degli utili (Amatori e Colli, 1999). Positivi progressi si ebbero 
anche per ciò che riguarda il settore energetico, in particolare grazie al contributo che il 
dirigente pubblico Enrico Mattei diede al lavoro dell’ENI (Ente Nazionale Idrocarburi, 
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nato nel 1953). Lo scopo di Mattei era chiaro: ottenere l’indipendenza energetica 
dell’Italia, liberandola dai problemi derivanti dal rifornimento di petrolio dai Paesi 
esteri. Per far ciò, Mattei propose la creazione di un grande gruppo integrato, in cui, alla 
ricerca e al trasporto dei combustibile in tutto il Paese grazie a metanodotti e oleodotti, 
fossero affiancate l’industria petrolchimica e la vendita di carburanti. L’ambizioso piano 
di Mattei fu visto con favore dal governo, che concesse all’ENI il monopolio della 
ricerca e della distribuzione di idrocarburi nella Valle Padana.   
 Proprio negli anni successivi al conflitto, nonostante la mancanza di una chiara 
linea di politica industriale, furono poste le basi per quello che viene definito il 
“miracolo economico italiano”. Con questa espressione si indica il rapido sviluppo 
economico, tra la fine degli anni ’50 e l’inizio degli anni ’60, che portò l’Italia da Paese 
prevalentemente agricolo a Nazione industrializzata. Infatti, come rileva Coltorti (in 
Baldassarri, 1990), gli aiuti Statunitensi, che permisero ai grandi gruppi industriali di 
acquistare macchinari più sofisticati, e la presenza di una piccola industria sempre più 
attiva, che garantiva l’occupazione di molti dei lavoratori che erano fuggiti dalle 
campagne a causa della crisi agricola, permise di avviare un processo di crescita del 
settore industriale mai registrato in precedenza. I radicali cambiamenti dell’economia e 
dell’industria negli anni del “boom economico” avrebbero dovuto essere accompagnati 
da azioni di politica industriale utili e innovative. Le difficoltà che lo Stato manifestava 
nel realizzare azioni di questo tipo furono subito evidenti. Per cercare di prevedere 
l’evoluzione dei comportamenti dei protagonisti dell’economia furono creati, negli anni 
’50, schemi e prototipi, ma il tentativo di attuare indirizzi di politica industriale 
basandosi sulla previsione dei fenomeni economici non poteva più funzionare in un 
sistema economico aperto, sempre più internazionale e continuamente in movimento.  
Nel tentativo di dare un orientamento all’economia italiana, nel 1954, fu 
presentato lo “Schema di sviluppo del reddito e della occupazione in Italia nel decennio 
1955-1964”37, detto anche “Piano Vanoni”, dal nome dell’allora Ministro del Bilancio, 
Ezio Vanoni. Il Piano prevedeva una serie di interventi, in diversi ambiti, che tenessero 
conto dell’evoluzione che il sistema industriale stava subendo. Uno dei principali punti 
che Vanoni toccava era l’intervento statale. Egli sosteneva che gli investimenti nel 
settore secondario dovevano giungere principalmente dai privati e che lo scopo dello 
                                                             
37 http://www.senato.it/l02introduzione/13/gencopertina.htm (sito consultato nel mese di agosto 2013). 
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Stato era solo quello di creare le “condizioni ambientali” favorevoli, per promuovere 
tali investimenti, specialmente nella arretrata realtà del Sud Italia. Inoltre, Vanoni 
analizzava la situazione economica generale, affermando che, per riuscire a garantire un 
elevato livello di sviluppo economico del Paese e di occupazione, anche dopo il venir 
meno dei vantaggi derivanti dalla capacità produttiva inutilizzata e dall’aiuto estero che 
avevano caratterizzato gli anni dal ’45 al ‘50, era indispensabile assicurare una quota 
rilevante degli incrementi di reddito nazionale agli investimenti piuttosto che ai 
consumi. La più importante azione concreta prevista dal Piano Vanoni era la creazione 
di un Comitato per lo Sviluppo dell’Occupazione e del Reddito, che doveva eseguire 
analisi specifiche nei diversi settori e proporre soluzioni ai problemi rilevati.  
 Nonostante il Piano Vanoni e i buoni risultati che lo Stato riuscì a ottenere in 
alcuni campi, come nel caso della siderurgia e degli idrocarburi, esso si rivelò incapace 
di azioni che potessero indirizzare le imprese verso una corretta gestione dei 
cambiamenti che l’economia stava affrontando a livello mondiale. Momigliano (cit. in 
Milana, 1992) sostiene che gli interventi pubblici in campo economico, durante gli anni 
del boom, sono stati fatti non con una “adeguata valutazione economica e previsione 
delle loro conseguenze”, ma con scopi politici, al fine di blandire i sindacati e ottenere il 
consenso degli elettori. Anche Prodi e De Giovanni (in Baldassarri, 1990) affermano 
che la politica industriale italiana degli anni’50-’60 è stata caratterizzata da una serie di 
iniziative non coordinate tra loro e incuranti delle rivoluzioni del sistema economico 
mondiale. Nonostante ciò, essi evidenziano come alcune iniziative intraprese dal settore 
pubblico per ciò che riguarda le piccole e medie imprese siano riuscite a dare una 
risposta concreta ai problemi dell’industria. In particolare, la legge 623 del 30 luglio 
1959 è stata definita, da questi autori, “lo strumento di politica industriale che ha avuto 
effetti più benefici per il sistema produttivo italiano di tutto il dopoguerra”. Questa 
legge affiancava una serie di provvedimenti che regolavano i sussidi alle PMI, il 
finanziamento per l’acquisto di macchine e attrezzature, la costituzione del 
mediocredito, e incentivi per lo sviluppo del Mezzogiorno. La legge 623 stabiliva che 
“per la realizzazione di iniziative intese a promuovere lo sviluppo di attività produttive 
ed a valorizzare risorse economiche e possibilità di lavoro possono essere concessi […] 
finanziamenti speciali a favore delle medie e piccole imprese” 38. L’articolo 5 creava un 
                                                             
38 Per il testo di questa legge si veda http://www.normattiva.it (sito consultato nel mese di agosto 2013).  
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Comitato con il compito di formulare le proposte per la concessione dei contributi. 
L’articolo successivo specificava che, nel fare ciò, il Comitato avrebbe dovuto favorire 
le zone depresse, riservando loro non meno del 40% dei contributi. Esso avrebbe dovuto 
anche privilegiare “le imprese il cui capitale sia apportato in via autonoma da medi e 
piccoli operatori”, quelle in grado di valorizzare le risorse economiche locali, quelle 
che, a parità di capitali investiti, potessero assicurare una maggiore occupazione e un 
più elevato prodotto netto e, infine, le industrie operanti in settori complementari a 
quelli in cui operano le imprese a partecipazione statale. Per individuare le aree 
depresse, la legge 623 rimandava all’articolo 3 della legge 646 del 10 agosto 1950, che 
aveva istituito la “Cassa per le opere straordinarie di pubblico interesse nell’Italia 
meridionale” (cioè, la “Cassa per il Mezzogiorno”, di cui ci occuperemo meglio nel 
capitolo 2). L’articolo 3 della legge 646 indicava Molise, Abruzzo, Campania, Puglia, 
Basilicata, Calabria, Sicilia, Sardegna, le provincie di Latina, Frosinone, l’isola d’Elba, 
alcuni comuni della provincia di Rieti e della zona del fiume Tronto come le zone più 
disagiate e necessitanti degli aiuti statali. 
 Per cercare di uniformare non solo gli interventi a favore delle PMI e delle zone 
depresse, ma tutte le azioni di politica industriale, negli anni ’50 i governi italiani 
portarono avanti un progetto di “programmazione economica”, il cui scopo era quello di 
riuscire a trasformare il mercato in una organizzazione controllabile dall’azione statale. 
Nel 1962, l’allora Ministro del Bilancio Ugo La Malfa pubblicò una Nota aggiuntiva, 
“Problemi e prospettive dello sviluppo economico italiano”, in cui individuava nella 
programmazione la soluzione per i problemi economici del Paese. Innanzitutto, nella 
Nota, La Malfa individua due possibili linee di azione (Ricciuti, 2012). La prima 
prevedeva un’attenta programmazione statale, che permettesse di attrarre investimenti 
privati e garantire la loro continuità, col duplice scopo di trasformare profondamente 
l’agricoltura e di favorire una rapida industrializzazione delle zone depresse. La seconda 
strada era totalmente opposta alla prima. Essa non includeva la programmazione di 
interventi statali, ma proponeva di affidarsi alle scelte di mercato, cioè di confidare che 
l’evoluzione produttiva e dei consumi nel mercato libero avrebbero spinto gli operatori 
a investire nel settore secondario. Questa seconda via però non era, per La Malfa, la 
giusta soluzione per i problemi “di quelle zone, di quei settori e di quei gruppi sociali 
che risultavano ai margini del mercato”. La Nota mostrava come le sole forze di 
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mercato non avrebbero potuto aggiustare gli squilibri, settoriali, territoriali, sociali, che 
erano esplosi con il boom economico, e che, a causa del rallentamento del processo di 
crescita, nella metà degli anni ’60 si manifestavano in tutta la loro problematicità. La 
visione della politica economica che emerge nella Nota è quella tipica degli anni ’60: il 
mercato imperfetto aveva bisogno di essere gestito e controllato da un soggetto in grado 
di manipolare le varianti economiche, cioè lo Stato. Esso poteva, in quest’ottica, 
indirizzare i consumi, la produzione e gli investimenti, indipendentemente dal desiderio 
di imprese e consumatori di massimizzare i propri profitti. Le lacune della 
programmazione, così come proposta dalla Nota, erano evidenti. Essa, infatti, era basata 
sull’errata idea che lo Stato potesse comandare e controllare il mercato senza prendere 
in considerazione la possibilità dei diversi soggetti economici di prendere decisioni 
proprie, in contrasto con le aspettative statali, che possono arrivare a generare 
conseguenze inattese e indesiderate. Il progetto, inoltre, fu osteggiato sia dagli 
industriali, i quali ritenevano che l’attività di programmazione pubblica dovesse 
limitarsi al miglioramento dell’efficienza nei settori dei trasporti, dei servizi, sanitari e 
scolastici, sia dai sindacati, i quali dubitavano “che il mercato fosse lo strumento adatto 
per effettuare scelte di tipo collettivistico” (Prodi e De Giovanni, in Baldassarri, 1990). 
Nonostante le polemiche, che porteranno poi a una mancata realizzazione di 
cambiamenti concreti, il governo italiano approvò, nel 1967, il “Programma economico 
nazionale per il quinquennio 1966-1970”39, con la legge 685 del 27 luglio 1967. Il 
documento richiamava la Nota Aggiuntiva, affermando che essa aveva evidenziato le 
finalità della programmazione. Queste erano poi riassunte nell’articolo 1, in cui si 
sottolineava che la programmazione doveva superare, attraverso il raggiungimento della 
piena occupazione e senza tralasciare l’importanza della valorizzazione delle risorse 
umane, gli squilibri settoriali, territoriali e sociali caratterizzanti l’economia italiana. 
L’articolo proseguiva dichiarando che la programmazione si proponeva di eliminare i 
divari tra le zone arretrate e avanzate, anche per ciò che riguardava la dotazione di 
infrastrutture e di servizi primari. Nel capitolo 2 della legge, venivano individuati i 
traguardi che lo Stato si prefiggeva di raggiungere nel quinquennio ’66-’70. L’obiettivo 
primario era lo sviluppo del reddito nazionale, per garantire piena occupazione e 
                                                             
39 Per il testo del programma si veda http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1967-07-
27 ;685 (sito consultato nel mese di agosto 2013). 
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creazione di posti di lavoro nel settore industriale nelle zone arretrate. Inoltre, sarebbe 
stata incentivata la produzione agricola, per poter soddisfare la domanda interna e 
riuscire ad aumentare le esportazioni e per poter aumentare l’occupazione in questo 
settore, riducendo il divario tra redditi agricoli e non. Tutte queste mete dovevano essere 
raggiunte tenendo conto della necessità di garantire ai cittadini i servizi base, come 
l’istruzione, la sanità, la difesa.    
 Il Programma non portò con sé significativi risultati. Alla fine degli anni ’60 
l’industria italiana cominciava a subire una forte battuta d’arresto, non riuscendo a 
eguagliare gli standard produttivi europei. La crisi petrolifera che indebolì 
profondamente l’economia europea negli anni ‘70, come abbiamo visto nel capitolo 
precedente, colpì in maniera particolarmente violenta la fragile industria italiana. I 
tradizionali modi di produrre e i prodotti classici non potevano competere con la 
concorrenza internazionale, quindi le grandi imprese nazionali, incapaci di migliorare le 
tecnologie utilizzate, di diversificare i prodotti e di raggiungere i giusti mezzi per poter 
affrontare i processi di ristrutturazione e riconversione, si trovarono in serie difficoltà. 
La risposta statale a questa situazione fu, ancora una volta, poco decisa. Lo Stato, invece 
di operare “i raggruppamenti e le razionalizzazioni rese necessarie dal nuovo quadro 
della concorrenza” (Prodi e De Giovanni, in Baldassarri, 1990), continuò  a attuare 
interventi diretti di salvataggio delle imprese, non solo per quelle a partecipazione 
statale ma anche per quelle private. Infatti, con la legge 184 del marzo 1971 fu istituita 
una società finanziaria per azioni, la GEPI (Società per le Gestioni e le Partecipazioni 
Industriali), che aveva il compito di mantenere e accrescere i livelli di occupazione 
“compromessi da difficoltà transitorie di imprese industriali” effettuando interventi di 
riassetto e riconversione
40
. Tali interventi potevano concretizzarsi nella temporanea 
assunzione di partecipazioni in società in difficoltà finanziaria, nella costituzione di 
società che gestissero le aziende in crisi durante la riorganizzazione, nel concedere 
finanziamenti agevolati. La GEPI agiva nell’ambito delle direttive del CIPE, il Comitato 
Ministeriale per la Programmazione Economica, che doveva individuare le aree 
territoriali e i settori più bisognosi di sostegno, garantendo l’organicità degli interventi. 
                                                             
40 Per il testo della legge che istituisce la GEPI si veda http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:sta 




La Società, da strumento transitorio, si trasformò ben presto in un organo stabile, il cui 
compito principale era garantire l’occupazione. Ciò accadde sia a causa della creazione, 
all’interno della GEPI, dell’IPO (Istituto per la promozione dell’occupazione), nel 1976, 
che doveva riassorbire le eccedenze di manodopera delle industrie in crisi collocandole 
in aziende pubbliche o in cassa integrazione, sia a causa della legge 784 del 1980 che 
obbligava la Società a fondare nuove imprese industriali per impiegare i lavoratori in 
esubero provenienti da grandi aziende private in crisi (come la FIAT, la Montedison e la 
Marzotto).  
 Un tentativo di creare una legislazione specifica che permettesse di tutelare con 
misure appropriate, e non solo procedendo a operazioni di salvataggio, la situazione 
delle grandi imprese si ebbe grazie al Ministro dell’Industria Romano Prodi, promotore 
della legge 95 del 3 aprile 1979 (definita, appunto, legge Prodi)
41
, si ispirava alla 
legislazione statunitense sulla gestione straordinaria delle imprese in crisi (Prodi e De 
Giovanni, in Baldassarri, 1990). La legge Prodi assoggettava alla procedura di 
amministrazione straordinaria le imprese aventi “una esposizione debitoria, verso istituti 
o aziende di credito o istituti di previdenza e di assistenza sociale, superiore a cinque 
volte il capitale versato ed esistente secondo l'ultimo bilancio approvato nonché a venti 
miliardi di lire, di cui almeno uno per finanziamenti agevolati”. Inoltre, “quando sia 
stato accertato giudiziariamente […] lo stato di insolvenza dell'impresa ovvero l'omesso 
pagamento di almeno tre mensilità di retribuzione, il Ministro dell'Industria, del 
Commercio e dell'Artigianato dispone con proprio decreto, di concerto con il Ministro 
del Tesoro, la procedura di amministrazione straordinaria”. L’amministrazione veniva 
affidata, per due anni, eventualmente prorogabili, a uno o più (fino a un numero 
massimo di tre) commissari, controllati nel loro operato da un Comitato di sorveglianza 
composto da tre membri, scelti tra persone “particolarmente esperte nel ramo 
dell’attività esercitato dall’impresa”. Il Comitato poteva, qualora lo si ritenesse 
necessario, essere composto da cinque elementi. Il Commissario aveva il compito di 
predisporre un piano che tenesse conto degli interessi dei creditori e che fosse coerente 
con gli indirizzi della politica industriale nazionale. In esso dovevano essere specificati i 
nuovi assetti imprenditoriali dell’industria e i cambiamenti che si riteneva opportuno 
                                                             
41  Per il testo della legge si veda http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1979-04-03; 
95 (sito consultato nel mese di agosto 2013).  
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effettuare sugli impianti, cioè eventuali migliorie, riattivazioni di unità dismesse o 
trasferimenti. Lo stesso Prodi (con De Giovanni in Baldassarri, 1990) afferma che la 
bontà di questa legge è col tempo venuta meno perché le sue modalità applicative 
“furono progressivamente allargate in modo arbitrario fino a violare completamente gli 
obiettivi della legge stessa, riproponendo addirittura, attraverso questa via indiretta, la 
tradizionale politica dei salvataggi”. Infatti, la legge è stata oggetto di varie censure da 
parte degli organi comunitari, a causa della sua incompatibilità con le disposizioni della 
CEE in materia di aiuti di Stato (si veda capitolo 1). Proprio per evitare di contravvenire 
alle normative comunitarie, come vedremo in seguito, la legge fu modificata con un 
decreto legislativo nel luglio del 1999
42
.  
 Già negli anni ’80 l’emergere di una nuova concezione della politica industriale 
a livello mondiale aveva causato l’accendersi di un aspro dibattito in Italia. Era evidente 
ormai che le vecchie politiche di salvataggio e aiuti diretti non potevano più essere 
applicate, non solo per il rispetto delle normative CEE, ma anche perché esse avevano 
chiaramente dimostrato la loro inefficacia. L’intervento statale doveva essere rivisto e 
corretto, era necessario procedere a un miglioramento dei servizi erogati alle imprese e 
alla modernizzazione dell’intero apparato pubblico. La politica industriale, sottolineava 
con forza Confindustria, non doveva essere “dei settori”, ma “dei fattori”, cioè doveva 
prestare una grande attenzione a tutti i fattori coinvolti nella produzione, affinché le 
imprese potessero raggiungere le condizioni base necessarie a confrontarsi con 
l’agguerrita concorrenza internazionale. L’esigenza di cambiamento e di 
ammodernamento dell’industria fu parzialmente recepita dalla pubblica 
amministrazione, che promulgò due leggi sull’innovazione tecnologica. La prima, la 
legge numero 46 del 14 febbraio 1982, con l’articolo 14, istituiva il “Fondo Speciale 
Rotativo per l’Innovazione Tecnologica”, che doveva finanziare le attività di 
progettazione, sperimentazione, sviluppo e preindustrializzazione delle imprese che 
avrebbero introdotto “rilevanti avanzamenti tecnologici finalizzati a nuovi prodotti o 
processi produttivi o al miglioramento di prodotti o processi produttivi già esistenti”43. 
Una successiva legge, la numero 696 del 19 dicembre 1983 prevedeva un contributo 
                                                             
42http://www.camera.it/cartellecomuni/leg14/RapportoAttivitaCommissioni/testi/10/10_cap18_sch01.htm 
(sito consultato nel mese di agosto 2013).  
43 Per il testo della legge si veda http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1982-02-
17;46~art14 (sito consultato nel mese di agosto 2013). Per un approfondimento si veda capitolo 2.2.1. 
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statale del 25% (fino a un massimo di 500 milioni) sull’acquisto di “macchine operatrici 
a comando e controllo elettronico destinate all’automazione di processi produttivi” per 
le piccole e medie imprese e le industrie artigiane. Il contributo raggiungeva il 32% 
(fino a un massimo di 600 milioni) se le imprese interessate all’acquisto di macchinari 
tecnologicamente avanzati erano ubicate nelle zone di competenza della Cassa per gli 
interventi straordinari del Mezzogiorno
44
.  
  Queste due leggi, sebbene rappresentassero un tentativo del governo di uscire dai 
vecchi schemi, non si rivelarono sufficienti a dare il giusto impulso all’industria 
italiana. La mancanza di coordinamento tra gli interventi promossi dalle leggi, unita alla 
scarsa importanza data sia alla valorizzazione delle risorse umane che alla politica 
energetica, rappresentava un problema che il governo non sembrava in grado di 
risolvere. Proprio per questo motivo, come abbiamo visto nell’introduzione, gli anni ’80 
furono caratterizzati da un forte scetticismo nei confronti della politica industriale e dei 
suoi reali benefici. Si arrivò a ipotizzare che la soluzione migliore fosse quella di 
lasciare le industrie nazionali libere di agire per poter raggiungere adeguati livelli di 
competitività. Nonostante questo nuovo approccio, alla fine del decennio l’industria 
nazionale sembrava ancora lontana dal raggiungere i livelli che le avrebbero permesso 
di affrontare i mercati internazionali. Le imprese risentivano della mancanza di una 
normativa antitrust, dell’ingerenza del governo nella vita delle PMI, ma soprattutto 
subivano le conseguenze della mancanza di una politica industriale idonea ad 
accompagnare i cambiamenti in atto. 
 
2.1.1  Le privatizzazioni degli anni ‘90 
 
 Agli inizi degli anni ’90 lo Stato intervenne per cercare di porre rimedio ad 
alcuni dei maggiori problemi dell’economia nazionale. Nel 1992 venne avviato il 
processo di privatizzazione, che porterà alla fine dello Stato Imprenditore e 
dell’esperienza dell’IRI, iniziata negli anni ’30. Le privatizzazioni, iniziate alla fine 
                                                             
44 Per il testo della legge si veda http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1983-12-





degli anni ’80 in Gran Bretagna col governo conservatore guidato da Margaret Tatcher, 
erano state intraprese dalla maggior parte degli Stati europei. In Italia la via della 
privatizzazione sembrava l’unica che potesse permettere non solo di contrastare 
l’aumento del debito pubblico, ma anche di rompere definitivamente il legame tra 
politica e imprese, permettendo a queste ultime di autogestirsi (Amatori e Colli, 1999). 
Il governo emanò il dl 333 dell’11 luglio 1992, convertito nella legge n.359 dell’8 
agosto 1992, il quale, nell’articolo 14,  stabiliva che “l'Istituto Nazionale per la 
Ricostruzione Industriale, IRI, l'Ente Nazionale   Idrocarburi, ENI,  l'Istituto Nazionale 
Assicurazioni, INA e l'Ente Nazionale Energia Elettrica, ENEL sono trasformati in 
società per azioni”45. Il successivo decreto legge n. 389 del 27 settembre 1993 stabiliva 
le “Norme per l'accelerazione delle procedure di dismissione di partecipazioni del 
Ministero del tesoro in società per azioni” 46. Le azioni, gestite dal Ministero del Tesoro, 
potevano essere alienate “mediante concambio con titoli di Stato, ovvero mediante 
cessione delle azioni sulla base di trattative dirette con i potenziali acquirenti, precedute, 
previa determinazione dei Ministri competenti, da procedure di selezione”. Il Ministero 
era legittimato ad affidare a “società di provata esperienza e capacità operativa nazionali 
ed estere e a singoli professionisti di chiara fama, incarichi di studio, consulenza, 
valutazione, assistenza operativa, amministrazione di titoli di proprietà dello Stato e 
direzione delle operazioni di collocamento con facoltà di compiere per conto dello Stato 
operazioni strumentali e complementari, fatte salve le incompatibilità derivanti da 
conflitti d'interesse”. 
Il processo di privatizzazione, con cui gli enti pubblici sono stati trasformati in 
società per azioni, è stato caratterizzato da due fasi. Durante la prima fase, quella 
definita di “privatizzazione formale”, le imprese statali sono diventate società di diritto 
privato, di cui però lo Stato continuava a possedere la maggioranza del pacchetto 
azionario. Solo con la successiva “privatizzazione sostanziale” le quote azionarie 
pubbliche sono state trasferite, totalmente o solo in parte, a privati. Come fa notare 
Giannini (2013), la “privatizzazione sostanziale” non sempre è stata definitiva. 
Specialmente perché, a causa della pratica definita “golden share”, lo Stato, che sia 
                                                             
45 Si veda http://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/1992/09/18/092A4134/sg;jsessionid=i7475Sxx7Gz 
RTNshkU-KBg.ntc-as1-guri2a (sito consultato nel mese di ottobre 2013).  
46 Si veda http://www.edizionieuropee.it/data/html/66/zn98_01_028461.html (sito consultato nel mese di 
ottobre 2013).  
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rimasto o meno azionista, ha mantenuto un potere decisionale elevato sulle attività più 
importanti dell’azienda privatizzata. Nonostante le difficoltà legate al processo di 
privatizzazione, il governo ha ricavare da esso, tra il 1992 e il 1998, 115 mila miliardi di 
lire, una delle cifre più alte mai guadagnate da uno Stato con questo genere di 
operazioni (Amatori e Colli, 1999). Oltre che dalle privatizzazioni, gli anni ’90 sono 
stati caratterizzati anche da tentativi di modernizzazione del quadro istituzionale, allo 
scopo di adeguare il sistema economico italiano a quello degli altri Paesi CEE. Tra i 
cambiamenti più significativi c’è stato il rafforzamento di organismi di controllo del 
mercato già esistenti, come la CONSOB (la Commissione Nazionale per le Società e la 
Borsa, istituita nel 1974 per vigilare sugli intermediari che operano nel mercato 
finanziario e controllare le attività che si svolgono nei mercati regolamentati e le 
operazioni di sollecitazione all’investimento in prodotti finanziari, i cui poteri sono stati 
rafforzati nel corso degli anni ’90 con diverse leggi, e in particolare con il “Testo unico 
in materia di intermediazione finanziaria”, TUF, del 1998)47, e la creazione di nuovi, 
come l’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato.  
 
2.1.2 L’Autorità Antitrust in Italia 
 
 L’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, o Autorità Antitrust, è stata 
introdotta nell’ordinamento Italiano con la legge numero 287 del 10 ottobre 1990, “in 
attuazione dell’articolo 41 della Costituzione a tutela e garanzia del diritto di iniziativa 
economica”48. È proprio a causa del suo peculiare percorso economico, caratterizzato da 
un massiccio intervento statale che poco si conciliava con idee più liberali e 
mercantilistiche, che l’Italia ha introdotto questa legge in un periodo così recente 
rispetto agli altri Paesi industrializzati. Gli anni ’80, caratterizzati da un ruolo sempre 
più rilevante della Comunità Economica Europea e dalla crisi dell’impresa pubblica, 
portarono la classe dirigente italiana a rivalutare la possibilità di attribuire alle libere 
forze di mercato un ruolo centrale, sotto la supervisione dello Stato. La legge 287 
sanciva, infatti, l’importanza della libera attività economica, fissando solo alcuni limiti 
                                                             
47 Si veda http://www.consob.it/main/regolamentazione/tuf/tuf.html?queryid=main.Regolamentazione.tu 
f&resultmethod=tuf&search=1&amp;symblink=/main/regolamentazione/tuf/index.html (sito 
consultato nel mese di settembre 2013).  
48 Per il testo della legge si veda http://www.altalex.com/index.php?idnot=7566 (sito consultato nel mese 
di agosto 2013).  
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al suo esercizio indiscriminato, per assicurare un ambiente adatto per la competizione 
tra le imprese. Raffaelli (in Rabitti, Bedogni e Barucci, 2010) sottolinea che il ritardo 
con cui l’Italia si è dotata di una legislazione antitrust ha avuto dei risvolti positivi. Il 
più importante tra questi è stato il fatto che la legge 287 ha potuto “trarre ispirazione” 
dalle disposizioni comunitarie in materia di intese, operazioni di concentrazione, abuso 
di posizione dominante, trasferendo “all’interno del nostro ordinamento giuridico 
l’intero corpus di insegnamenti elaborati dalla Commissione e dalle Corti europee in più 
di trent’anni di esperienza”. 
Già nell’articolo 1 veniva specificato che le disposizioni della legge 287 “si 
applicano alle intese, agli abusi di posizione dominante e alle concentrazioni di imprese 
che non ricadono nell'ambito di applicazione degli articoli 65 e/o 66 del Trattato 
istitutivo della Comunità europea del carbone e dell'acciaio, degli articoli 85 e/o 86 del 
Trattato istitutivo della Comunità economica europea (CEE), dei regolamenti della CEE 
o di atti comunitari con efficacia normativa equiparata”. L’articolo prosegue poi 
affermando, al comma 4, che “l'interpretazione delle norme contenute nel presente titolo 
è effettuata in base ai principi dell'ordinamento delle Comunità europee in materia di 
disciplina della concorrenza”. L’articolo 2 vieta le intese, cioè gli accordi tra imprese 
"che abbiano per oggetto o per effetto di impedire, restringere o falsare in maniera 
consistente il gioco della concorrenza all'interno del mercato nazionale” attraverso 
attività come la limitazione della produzione, degli sbocchi o degli accessi ai mercati, 
degli investimenti e del progresso tecnologico, la ripartizione del mercato, la preventiva 
assicurazione dei prezzi d’acquisto, la subordinazione della chiusura dei contratti 
all’accettazione da parte dei contraenti di prestazioni aggiuntive. Ma “l'Autorità può 
autorizzare, con proprio provvedimento, per un periodo limitato, intese o categorie di 
intese vietate ai sensi dell'articolo 2, che diano luogo a miglioramenti nelle condizioni di 
offerta sul mercato i quali abbiano effetti tali da comportare un sostanziale beneficio per 
i consumatori e che siano individuati anche tenendo conto della necessità di assicurare 
alle imprese la necessaria concorrenzialità sul piano internazionale e connessi in 
particolare con l'aumento della produzione, o con il miglioramento qualitativo della 
produzione stessa o della distribuzione ovvero con il progresso tecnico o tecnologico”. 
L’articolo 3 vieta l’abuso di posizione dominante, che si ha quando un’impresa che, 
detenendo quote elevate in un determinato mercato, può comportarsi in modo 
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“significativamente indipendente dai concorrenti, dai fornitori e dai consumatori” 49, 
trae illegalmente vantaggi, abusando della sua posizione. L’Autorità precisa che non è 
vietata la posizione dominante in quanto tale, ma il suo abuso. Il fatto che un’impresa 
raggiunga grandi dimensioni non distorce di per sé il mercato, anzi, talvolta, per operare 
in modo efficiente, è infatti fondamentale essere attivi su larga scala o in più mercati.  
L’articolo 6 vieta le operazioni di concentrazione , cioè di fusione tra due o più imprese, 
o di controllo da parte di un soggetto di più imprese, o ancora di creazione di una terza 
nuova impresa nata dall’unione di due o più imprese già esistenti, che possono portare a 
un rafforzamento eccessivo di una posizione dominante e a una conseguente riduzione 
della concorrenza, causata dalla possibilità, per la nuova impresa creata, di aumentare i 
prezzi o praticare condizioni svantaggiose per le controparti. L’articolo 8 specifica che 
le disposizioni della legge si applicano sia alle imprese pubbliche che private, a 
esclusione delle industrie che “per disposizioni di legge, esercitano la gestione di servizi 
di interesse economico generale ovvero operano in regime di monopolio sul mercato, 
per tutto quanto strettamente connesso all'adempimento degli specifici compiti loro 
affidati 
 Le disposizioni del Titolo II stabiliscono che l’Autorità Garante della 
Concorrenza e del Mercato, composta da un Presidente e da quattro membri in carica 
per sette anni, è un’istituzione indipendente, che prende le sue decisioni sulla base della 
legge, senza ingerenze da parte del Governo né di altri organi della rappresentanza 
politica. Essa agisce analizzando le prove in suo possesso e quelle portatele dalle 
Pubbliche Amministrazioni o da chiunque abbia interesse a far cessare un 
comportamento lesivo della concorrenza, come, per esempio, le associazioni 
rappresentative dei consumatori. Le sanzioni date dall’Autorità alle imprese sono 
monetarie ma, nel caso di proseguimento del comportamento corretto o di mancato 
pagamento l’Autorità può procedere a sospendere l’attività di impresa per un periodo 
massimo di trenta giorni.  
 Colangelo e Martini (in Bianchi e Pozzi, 2010) fanno notare come negli ultimi 
anni la normativa antitrust sia italiana che dell’Unione Europea abbia subito molti 
cambiamenti per adattarsi agli sconvolgimenti che la globalizzazione e la crisi del 2008 
hanno portato con sé. Infatti, l’aumento della concorrenza generato dalla 
                                                             
49 Si veda http://www.agcm.it/concorrenza-competenza/abuso-di-posizione-dominante.html (sito 
consultato nel mese di agosto 2013).  
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globalizzazione, ma in particolare la grave situazione economica hanno spinto molti 
Paesi europei all’introduzione di azioni di politica industriale “di vecchio stampo”, 
come la nazionalizzazione e la concessione di sussidi statali diretti a fondo perduto, per 
evitare il fallimento delle imprese e la conseguente disoccupazione. Questi 
provvedimenti rischiano di essere in contrasto con la normativa UE e di creare degli 
squilibri nel mercato unico. Proprio per evitare ciò, sin dall’inizio degli anni 2000, sia 
l’Unione Europea che i Paesi membri hanno lavorato per una modernizzazione del 
diritto antitrust. Il Regolamento numero 1/2003 dell’UE ha innovato il rapporto tra 
Commissione Europea e  Autorità Antitrust nazionali, introducendo nuovi strumenti ma, 
soprattutto, facendo si che le Autorità possano affiancare la Commissione 
nell’applicazione delle regole per la tutela della concorrenza stabilite a livello 
comunitario, per lasciare quest’ultima libera di concentrare i propri sforzi solo sui casi 
più rilevanti. Tra le novità introdotte a livello europeo nel 2003 maggiormente usate in 
Italia c’è stato “l’istituto degli impegni”, recepito nella legislazione nazionale con 
l’inserimento, nella legge 287/90, dell’articolo 14-ter50. L’articolo stabilisce che “le 
imprese possono presentare impegni tali da far venire meno i profili anticoncorrenziali 
oggetto dell'istruttoria”, entro tre mesi dalla notifica dell’apertura dell’indagine. Se 
l’autorità ritiene validi gli impegni che l’azienda vuole assumersi può chiudere il 
procedimento senza accertare l’infrazione. L’azienda, nel caso di mancato rispetto degli 
impegni dichiarati, può essere multata dalla Commissione con una sanzione 
amministrativa pecuniaria fino al 10% del fatturato. L’istituto degli impegni è stato 
concepito con un duplice scopo. Innanzitutto, far risparmiare tempi e risorse 
all’Autorità, in secondo luogo evitare, all’impresa accusata di illecito, sia una sanzione 
che le negative conseguenze di una condanna. Nel 2007 l’Autorità italiana ha applicato 
per la prima volta un altro nuovo istituto introdotto dalla Commissione Europea, il 
“programma di clemenza” (o leniency policy)51. Con l’introduzione, nel 2006, 
dell’articolo 15 comma 2-bis alla legge 287 il legislatore ha dotato l’Antitrust di uno 
strumento particolare, che le permette di premiare le imprese che denunciano i cartelli ai 
quali partecipano. L’Antitrust, in seguito alla denuncia, può valutare se ridurre o 
azzerare la sanzione, in base alla tempestività e alla qualità delle informazioni che 
l’impresa denunciante fornisce. Le informazioni devono, infatti, essere decisive per 
                                                             




l’attestamento dell’infrazione e devono arrivare all’Antitrust prima che essa abbia già a 
disposizione documenti e prove sufficienti a provare l’infrazione.  
 Negli ultimi anni, come abbiamo visto, si è rafforzata la cooperazione tra 
Commissione Europea e Autorità antitrust nazionali. I nuovi strumenti assegnati alla 
Commissione e trasposti alle Autorità nazionali hanno prodotto effetti positivi nella 
lotta alle concentrazione, alle intese e agli abusi di posizione dominante. Tuttavia, a 
partire dal 2000 ma in particolare dal 2005, si è triplicato il numero di segnalazioni di 
pressioni lobbistiche, cioè di attività di influenza sui policy makers. Anche in Italia 
questo fenomeno si sta diffondendo rapidamente, tanto che l’Autorità sta aumentando la 
sorveglianza sulle decisioni economiche prese sia dall’Amministrazione centrale che 
dagli enti locali.  
  
2.2 La politica industriale italiana nell’era della globalizzazione 
 
I cambiamenti subiti dall’economia mondiale negli ultimi anni hanno avuto 
conseguenze estremamente negative per un Paese periferico come l’Italia. Essa, infatti, 
non solo non riesce a emergere sul mercato internazionale, ma sembra anche non essere 
in grado di offrire a coloro che hanno disponibilità di capitali da investire o nuove idee 
da proporre un terreno adeguato. I problemi più evidenti legati a queste carenze sono 
l’impoverimento complessivo del sistema economico, la crescente desertificazione 
produttiva e sociale di alcuni territori, la sperequazione nella distribuzione dei redditi, 
l’aumento della disoccupazione, la crisi dei sistemi di formazione. La necessità di 
cambiare atteggiamento sia nel mercato che nell’elaborazione delle politiche industriali 
si fa sempre più forte. In particolare nel 2007, anno in cui per l’Italia ha avuto inizio il 
periodo di “stagnazione economica”, si ripropose all’attenzione delle Amministrazioni il 
tema delle politiche industriali (Bianchi, in Pozzi, 2008). Analizzando la situazione 
dell’industria italiana, appare subito chiaro che uno dei suoi problemi principali deriva 
dalla mancanza di una “strategia-paese”, cioè di un piano che coinvolga non solo 
determinati settori e realtà geografiche, ma tutto l’apparato produttivo nazionale. I 
processi di ristrutturazione nei rami in cui l’Italia ha tradizionalmente un vantaggio 
competitivo hanno portato a un aumento di valore delle esportazioni del 25% nei settori 
dell’abbigliamento, dell’arredamento, dell’alimentare e dell’automazione, ma è evidente 
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che questi quattro realtà da sole non possono trainare l’economia italiana. Lo Stato 
deve, dunque, farsi promotore dello sviluppo di nuove imprese, anche nei campi in cui 
l’Italia non ha una forte tradizione industriale.  
 È proprio nei nuovi settori che l’Italia deve iniziare a ottenere risultati positivi. 
La rivoluzione tecnologica che il mondo sta affrontando implica la ristrutturazione dei 
sistemi produttivi e il miglioramento delle nuove tecnologie “trasversali”, cioè di quelle 
tecniche, come la microelettronica, l’informazione e la comunicazione, le biotecnologie, 
che possono essere positivamente sfruttate in più ambiti. È vero che l’Europa in 
generale si è adattata in maniera più lenta rispetto agli Stati Uniti alla globalizzazione e 
allo sviluppo dell’ICT, ma è l’Italia, con il suo tasso di crescita inferiore all’1,5%, uno 
dei Paesi più arretrati dell’Unione. Rossi (in Pozzi, 2008) evidenzia come le cause di 
questa debolezza siano imputabili alle carenze strutturali che l’industria italiana porta 
con sé sin dalla sua nascita. Due dei fattori chiave dell’efficienza produttiva sono, 
infatti, le dimensioni delle aziende e la loro specializzazione. L’industria italiana, 
caratterizzata da una moltitudine di piccole e medie imprese, non può sfruttare i 
vantaggi competitivi dati dalle grandi dimensioni. Le PMI non sempre sono in grado di 
raggiungere i risultati necessari per essere competitive sul mercato internazionale. 
Anche il modello di specializzazione produttivo è obsoleto, in quanto concentrato nei 
beni di consumo tradizionali più che nei settori a elevato contenuto tecnologico. 
Sfruttare le nuove tecnologie e aumentare la spesa pubblica nel campo della ricerca 
potrebbe portare a combinare efficientemente i fattori produttivi, aumentando la 
produttività del lavoro.  
 Le imprese italiane hanno cercato, comunque, di aumentare la produttività e di 
recuperare terreno sul mercato globale in vari modi. Innanzitutto, dal 2000 al 2006, si è 
diffusa la pratica dello “sconfinamento settoriale”: le industrie, infatti, hanno variato la 
gamma dei prodotti offerti, ampliandola e includendo, di solito, beni di settori 
confinanti. Inoltre, c’è stata una progressiva internazionalizzazione, che ha portato le 
industrie ad aumentare il numero delle proprie attività produttive all’estero, e a 
intensificare i rapporti con aziende internazionali. In questo contesto, è importante che 
lo Stato sia in grado di giocare un ruolo propositivo e di sostegno, senza però 
sconvolgere il mercato con il proprio intervento diretto. Innanzitutto, la concessione di 
aiuti statali può avvenire solo nell’ambito delle regole imposte dall’Unione Europea (si 
66 
 
veda capitolo 1). L’Italia, per l’illegittimo uso di questo strumento di politica 
industriale, era già stata sanzionata dalla Commissione Europea nel 1989. La CEE 
contestava al governo italiano i 615,1 miliardi di lire che esso aveva concesso al gruppo 
Alfa Romeo attraverso le società finanziarie IRI e FINMECCANICA. I sussidi in 
questione erano illegali e incompatibili col mercato comune, poiché non rientravano tra 
le deroghe agli aiuti di Stato concessi dal Trattato CEE. Pertanto, lo Stato italiano fu 
costretto a sopprimere gli aiuti e a recuperare il denaro già versato
52
. Inoltre, molto 
spesso sono gli stessi imprenditori a giudicare negativamente la pratica della 
concessione degli aiuti di Stato, in quanto lesiva della concorrenza. Spesso accade anche 
che l’elargizione di aiuti pubblici a fondo perduto abbia effetti contrari a quelli 
auspicati, a causa del rent-seeking, cioè della “ricerca di rendita”. Questa pratica, in cui 
con il termine rendita si indica un privilegio accordato da terzi, consiste nel tentativo di 
alterare la distribuzione di risorse (finanziarie, nel caso dei sussidi statali) a proprio 
vantaggio. È un’attività socialmente costosa in quanto per compierla le aziende 
sottraggono risorse alla produzione per poter influenzare la destinazione di specifici 
beni (Roemer, 1994). Inoltre, se i sussidi sono concessi a fondo perduto, le aziende 
beneficiare, in un contesto di informazione imperfetta, possono usarli per scopi che non 
siano l’aumento della produttività, rendendo vano l’intervento statale. 
 Lo Stato, quindi, più che dedicarsi all’elargizione di aiuti diretti, dovrebbe 
concentrarsi nell’attuare politiche industriali in grado di rilanciare la produttività, la 
competitività e la crescita attraverso la risoluzione dei più gravi problemi strutturali che 
affliggono il settore industriale nazionale. Tra questi, uno dei più preoccupanti è senza 
dubbio la mancanza di un adeguato sistema di innovazione. La ricerca manca di 
investimenti, e, salvo rare eccezioni, non produce risultati di qualità anche a causa del 
mancato collegamento tra iniziative pubbliche e private. Un altro punto debole del 
sistema italiano è la struttura finanziaria, che non riesce a incoraggiare a sufficienza gli 
imprenditori delle piccole e medie imprese, spronandoli a investire per aumentare le 
proprie dimensioni.  
 Lo Stato può agire su questi punti, creando le condizioni che stimolino la 
competitività e attirino i capitali. Come fa notare Gros-Pietro (in Pozzi, 2008), infatti, 
l’Italia è un Paese che non riesce ad attrarre un numero sufficiente di investimenti. Le 
                                                             
52 Si veda http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31989D0661:IT:HTML 
(consultato nel mese di agosto 2013).  
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imprese nascenti non sono incentivate a scegliere l’Italia come loro sede, mentre quelle 
già presenti sul territorio guardano all’estero per portare avanti processi di 
delocalizzazione. Eliminare i fattori che rendono il Paese così poco “attraente” per gli 
investimenti sarebbe un grande vittoria per la politica industriale nazionale. Questi 
fattori sono facilmente rintracciabili. Tra essi ci sono la lentezza e l’inaffidabilità del 
sistema giudiziario, la burocrazia, la lunghezza dei processi autorizzativi, la mancanza 
di adeguate infrastrutture. Masera (in Pozzi, 2008) individua le linee di azione che il 
governo deve seguire per eliminare gli elementi che rendono grave il divario con gli 
altri Paesi industrializzati. Innanzitutto, lo Stato deve adeguare e migliorare le reti 
infrastrutturali, sia quelle tradizionali, che quelle innovative, deve poi prestare 
particolare riguardo agli investimenti nei settori dell’energia, sia per il rispetto delle 
questioni ambientali, sia per le tensioni strutturali nel mercato del gas e del petrolio e, 
infine, deve incentivare, in questo campo e non solo, i processi innovativi, il 
trasferimento della tecnologia e l’economia della conoscenza. Per fare tutto ciò, è 
necessario procedere sia a una razionalizzazione della spesa pubblica, a ogni livello 
amministrativo, sia a una diminuzione della tassazione sulle famiglie, per aumentare il 
potere di acquisto, e sulle imprese, per permettere loro di investire in nuove tecniche 
produttive.  
 
2.2.1 Industria 2015 
 
Per rispondere alle esigenze del settore industriale, il governo Prodi ha varato, il 22 
settembre 2006, il ddl “Industria 2015”, ossia un piano per la nuova politica industriale 
nazionale. Il riferimento all’anno 2015 dimostra come lo Stato abbia tentato di 
proiettarsi nel futuro, cercando di prevedere e preparandosi a gestire i cambiamenti che 
avranno forti ripercussioni sull’apparato produttivo italiano. Infatti, l’industria italiana 
presenta le potenzialità  per poter emergere nel mercato internazionale, attraverso la 
creazione di sinergie tra le capacità tradizionali, lo sviluppo dei nuovi servizi a essa 
collegati e la ricerca industriale. Con questo ddl il governo ha ribadito che l’impresa è il 
luogo di “creazione di nuova ricchezza, di valorizzazione delle competenze 
professionali, di incontro tra tradizione e innovazione, di sbocco professionale per i 
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giovani, di fattore di integrazione per i nuovi immigrati” 53. Il piano prevedeva, sia nella 
fase di progettazione e sia nell’impegno che sarebbe derivato dall’attuazione delle 
nuove misure previste, il coinvolgimento di tutti i livelli di governo e di tutti i soggetti 
economici, in particolare le nuove filiere produttive, cioè quelle che uniscono servizi 
avanzati, manifatturati e nuove tecnologie. Per poter fare ciò, “Industria 2015” non si è 
concentrata sulle politiche industriali verticali, ma ha indicato “obiettivi-paese” e ha 
proposto l’attuazione di interventi di tipo orizzontale, allo scopo di coinvolgere tutti i 
soggetti a cui essa si rivolgeva. Il piano si basava su tre fondamenti: i progetti di 
innovazione industriale, la finanza d’impresa e le reti d’impresa. Questi strumenti 
dovevano sia spingere a nuovi progressi nei settori high-tech sia aiutare la 
riqualificazione e il rafforzamento delle PMI. I progetti di innovazione stabilivano che 
le imprese fossero guidate e sostenute nei processi di internazionalizzazione, per far sì 
che esse, anche grazie alla valorizzazione delle eccellenze, raggiungessero una 
posizione di spicco nel mercato europeo e mondiale. Le piccole e medie imprese, 
invece, venivano aiutate a mettersi in rete per poter sfruttare al meglio i vantaggi 
derivanti dalle nuove funzioni aziendali, come la ricerca, il design, la valorizzazione del 
marchio e la sua commercializzazione.  
Per raggiungere gli obiettivi proposti, “Industria 2015” proponeva di attuare sia 
“meccanismi di sostegno generalizzati, anche a carattere automatico, per favorire la 
ricerca, la riduzione dei costi d’impresa, la promozione di investimenti, la crescita 
dimensionale delle imprese e il riequilibrio territoriale”, sia “sistemi di incentivazione 
fatti “su misura” per singoli Obiettivi strategici che vengono realizzati individuando 
aree tecnologico-produttive con forte impatto sullo sviluppo”. I sistemi “su misura” si 
identificano nei Progetti di innovazione industriale (PII), che vedono la cooperazione di 
piccole e grandi imprese, enti locali, pubblica amministrazione, università, centri di 
ricerca e sistema finanziario. Uno dei fondamenti dei Progetti è la nuova collaborazione 
tra il Ministero dello Sviluppo Economico, il Ministero dell’Università e la Ricerca e il 
Ministero dell’Innovazione. L’importanza di questa collaborazione risiede 
principalmente nel fatto che essa porta a uno stretto coordinamento tra i Fondi per la 
ricerca applicata, gestiti dal Ministero per l’Università, e i Fondi per lo sviluppo, gestiti 
dal Ministero dello sviluppo. Saranno questi due fondi a decidere congiuntamente quale 
                                                             
53 Per una sintesi del ddl si veda http://www.cna.it (sito consultato nel mese di agosto 2013). 
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sia il PII più interessante da cofinanziare. La guida all’elaborazione dei progetti, che poi 
verranno presentati ai ministeri per i finanziamenti, avviene sotto la supervisione di un 
Responsabile di Progetto, qualificato nella materia oggetto di progettazione e 
coadiuvato da strutture e enti specializzati, sia pubblici che privati. Dopo la messa a 
punto del progetto, il Responsabile deve individuare gli enti, le imprese e le associazioni 
da coinvolgere nel programma, e deve stabilirne i tempi di realizzazione. Il progetto può 
essere presentato per l’approvazione del finanziamento ai Ministri dello Sviluppo 
economico, dell’Università e dell’Innovazione e ai Ministri interessati solo se esso 
rispetta le “Linee strategiche”, cioè le linee guida stabilite in precedenza dalla totalità 
dei Ministri e dal Presidente del consiglio. I PII devono, innanzitutto, basarsi sugli 
obiettivi di avanzamento tecnologico definiti dalle “Linee strategiche” e avere positivi 
effetti sui nuovi processi, prodotti o servizi, delle industrie appartenenti ai segmenti di 
mercati in crescita, con particolare attenzione per le “giovani imprese”. Inoltre, devono 
sviluppare un percorso che coinvolga grandi imprese, piccole e medie imprese, centri di 
ricerca pubblici e privati, senza trascurare la partecipazione di tutti i soggetti pubblici. 
Nel caso in cui il progetto sia approvato, vengono quantificate le risorse necessarie per 
il suo sviluppo, e si prevede, eventualmente, la collaborazione di soggetti esterni alla 
pubblica Amministrazione, per la sua riuscita ottimale. I finanziamenti ai PII sono 
elargiti dal Fondo per la Competitività, istituito, sulla base di “Industria 2015”, nel 
2007. Questi fondi sono integrati con i finanziamenti provenienti dalle Regioni e da altri 
soggetti pubblici e privati beneficiari del progetto in questione. Un Comitato assicura il 
coordinamento e la cooperazione tra i vari soggetti coinvolti nella realizzazione del 
progetto, e controlla e valuta i progressi effettuati nella sua realizzazione. Lo scopo di 
“Industria 2015” nel promuovere la realizzazione dei progetti di innovazione è 
chiaramente quello di riuscire a ottenere soddisfacenti risultati nel campo delle nuove 
tecnologie e della ricerca, che permettano all’Italia di colmare il divario che la separa 
dalle altre nazioni europee e mondiali. 
 Come abbiamo accennato, il disegno di legge del 2006 ha creato il Fondo per la 
Competitività e lo Sviluppo,  principalmente per il finanziamento dei Progetti di 
innovazione industriale. I finanziamenti stanziati dal Fondo possono essere integrati con 
quelli messi a disposizione dalla Amministrazioni. Il Fondo non elargisce 
esclusivamente sovvenzioni per la realizzazione dei progetti d’innovazione, ma anche 
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per la creazione di infrastrutture utili allo sviluppo industriale e per gli interventi 
regionali integrativi dei progetti approvati. Uno dei vantaggi maggiori derivanti 
dall’istituzione di questo nuovo organismo è legato al fatto che esso può stanziare 
somme in modo flessibile, cioè può, di volta in volta, per ogni progetto approvato o per 
ogni azione di sua competenza intrapresa, decidere qual è il giusto ammontare della 
sovvenzione.  
 Accanto al Fondo per l’Innovazione e lo Sviluppo, “Impresa 2015” ha promosso 
la creazione del Fondo per la Finanza d’Impresa, “allo scopo di facilitare l'accesso al 
credito, alla finanza ed al mercato finanziario delle imprese e di razionalizzare le 
modalità di funzionamento dei fondi pubblici di garanzia e di partecipazione al capitale 
di rischio” 54. Il Ministero dello Sviluppo Economico stabilisce sia i criteri che le 
priorità che il Fondo deve avere nella scelta degli interventi da effettuare. Il Fondo, per 
favorire l’accesso al credito per le imprese, agisce anche tramite banche o società 
finanziarie controllate dalla Banca d’Italia. Accanto ai PII e ai nuovi Fondi finanziari, 
l’ultimo strumento creato con “Industria 2015” per innovare la politica industriale e le 
imprese italiane sono state le reti d’impresa, accordi basati sulla collaborazione, lo 
scambio e l’aggregazione tra PMI, che non desiderano arrivare a una fusione, ma che 
vogliono comunque ottenere i benefici di un aumento delle proprie dimensioni, 
specialmente nel campo della capacità di innovazione e della competitività aziendale
55
. 
Le reti d’impresa creano situazioni di cooperazione tra imprese, le quali si legano tra 
loro, mantenendo la propria indipendenza, e cooperano grazie a un’unione flessibile e 
adattabile alle esigenze contingenti. Uno dei principali vantaggi ottenibili grazie alle reti 
è l’aumento della forza contrattuale delle PMI nei confronti di banche, fornitori, 
committenti e fisco.  
 Prodi e Labory (in Bianchi e Pozzi, 2008) individuano le criticità legate alla 
realizzazione dei progetti di “Industria 2015”. Innanzitutto, le risorse messe a 
disposizione per il finanziamento dei progetti sono alte, ma non sufficienti da 
permettere allo Stato di poter mettere in atto con ogni Regione progetti importanti. 
Inoltre, “Industria 2015”, come ogni altra politica industriale, per essere efficace deve 
                                                             
54 Per maggiori informazioni sui Fondi si veda http://www.camera.it (sito consultato nel mese di agosto 
2013).  
55 Per maggiori informazioni sulle reti d’impresa si veda http://www.un-industria.it (sito consultato nel 
mese di agosto 2013).  
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avere a disposizione un contesto territoriale favorevole. Di conseguenza, nelle regioni 
del Sud Italia, dove si hanno forti carenze strutturali, il piano non potrà portare ai 
benefici sperati. Un ulteriore problema può poi derivare dal fatto che le reti d’impresa, 
sebbene possano essere strumenti efficaci, devono essere controllate per evitare che 
queste strutture non arrivino ad avere dimensioni eccessive e per impedire che servano 
solo per bilanciare i profitti e le perdite. Il piano di “Industria 2015” è tuttora in atto. 
Sebbene le idee di partenza fossero state approvate e trovate interessanti anche dagli 
stessi imprenditori, ben presto la complessità del sistema di finanziamento ha fatto sì 
che molti progetti siano stati abbandonati, e molte industrie private degli stanziamenti 
promessi. Proprio per questo, il dibattito sulla necessità di mettere in atto interventi 
pubblici più incisivi non è affatto cessato, anzi, ha acquisito sempre maggior vigore. 
 Frigero e Zanetti, in un intervento durante il XXXIV Convegno di economia e 
politica industriale, tenutosi a Perugia nel 2010
56, evidenziano che l’Italia 
necessiterebbe di una politica industriale che le permetta di operare significativi 
cambiamenti strutturali. Gli studiosi affermano, infatti, che “una struttura produttiva 
caratterizzata dall’assenza di dimensioni d’impresa adeguate alla presentazione di 
un’offerta orientata verso la creazione di differenziali di valore; da un sistema di 
comunicazioni ancora insufficiente malgrado i miglioramenti apportati; da un 
persistente deficit di diffusione informatica laddove questa interagisca con prospettive 
di innovazione di prodotto; da una cronica insufficienza di risorse, pubbliche e private, 
destinate alla ricerca scientifica e alla ricerca di base, l’una e l’altra ben lungi dal 
raggiungere la massa critica necessaria a consentire il raggiungimento di risultati 
significativi, non può essere profondamente modificata in un orizzonte temporalmente 
limitato”.  La sempre più critica situazione economica però non può essere riso llevata 
con politiche di lungo periodo. Queste devono essere attuate per dare organicità alle 
scelte pubbliche, ma è necessario anche mettere in atto interventi a breve termine che 
tengano conto delle gravi carenze strutturali del sistema produttivo. Lo Stato può, per 
arginare l’attuale situazione, rimuovere gli ostacoli normativi e burocratici che 
impediscono e limitano gli investimenti nei settori innovativi. Le azioni che 
l’Amministrazione pubblica può intraprendere sono molteplici, e alcune sono tali da 
non pesare sulla già troppo alta spesa pubblica. Tra queste ci sono, per esempio, lo 
                                                             
56 Per il testo completo dell’intervento si veda http://www.ec.unipg.it/DEFS/uploads/relazionezanetti 
frigero2.pdf (sito consultato nel mese di agosto 2013). 
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snellimento delle procedure richieste per la creazione e per la gestione di un’impresa, un 
miglior funzionamento del potere giudiziario e una riforma del codice civile che porti a 
un ampliamento della libertà contrattuale tra le parti. Altri interventi, che 
richiederebbero un investimento statale, ma che sono tuttavia necessari per il progresso 
dell’apparato industriale sono quelli nel campo delle infrastrutture, l’attuazione dei corsi 
di formazione per le risorse umane, e una rinnovata attenzione verso le Università e la 
ricerca.  
 L’attuale Presidente del Consiglio, Enrico Letta, ha affrontato più volte il tema 
degli interventi di politica industriale che lo Stato dovrebbe attuare per accompagnare il 
rilancio dell’economia. Nel discorso di presentazione a Montecitorio, il 29 aprile 2013, 
il Premier ha sottolineato la necessità di dare vita a “una politica industriale moderna 
che valorizzi i grandi attori ma anche piccole e medie imprese che sono il motore di 
sviluppo”57. Ha continuato poi dicendo che per rilanciare il settore industriale il governo 
deve sostenere l’innovazione, e la ricerca e sviluppo. Per raggiungere questi traguardi, il 
Presidente del Consiglio, ha ribadito l’urgenza di realizzare una revisione del sistema 
delle autorizzazioni, accompagnata dallo snellimento delle procedure e della burocrazia 
che oggi opprime “la voglia creativa degli italiani”. Il 21 giugno 2013 il governo ha 
emanato il decreto legge, definito “Decreto del fare”, “recante disposizioni urgenti per il 
rilancio dell’economia”. Il dl è stato modificato e convertito in legge il 9 agosto 201358. 
 L’articolo 1 della legge riguarda il rafforzamento del Fondo di Garanzia, cioè 
del fondo istituito presso il Ministero dello Sviluppo Economico con lo scopo di 
favorire le PMI nell’accesso al credito. Il governo si impegna ad assicurare un maggiore 
accesso delle piccole e medie imprese al credito, attraverso una revisione dei criteri di 
valutazione delle imprese che vogliono accedere al Fondo, la semplificazione delle 
procedure di richiesta, l’incremento della misura massima della garanzia concessa dal 
Fondo fino all’80% dell’ammontare dell’operazione finanziaria. Anche l’articolo 2 
riguarda le PMI e il finanziamento a esse concesso per l’acquisto di nuovi macchinari, 
impianti e attrezzature. Lo Stato mette a disposizione 2,5 miliardi di euro, 
incrementabili nel caso di aumento delle risorse a sua disposizione, per permettere 
                                                             
57 Per il testo del discorso completo si veda http://www.governo.it/Presidente/Interventi/testo int.asp?d 
=70916 (sito consultato nel mese di agosto 2013). 
58 Per i testi del dl e della legge si veda il sito http://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2013/08/20/13G0014 
0/sg (sito consultato nel mese di agosto 2013).    
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imprese di dimensioni ridotte di ristrutturare il proprio apparato produttivo. Con 
l’articolo successivo viene aumentata la quantità di fondi disponibile per i Contratti di 
Sviluppo, ossia gli strumenti introdotti nell’agosto 2006, allo scopo di agevolare la 
realizzazione di investimenti di dimensioni importanti per il rafforzamento della 
struttura produttiva del Paese. Il Decreto del Fare si occupa in parte anche di un altro 
tasto dolente per la pubblica Amministrazione, ossia lo sblocco dei pagamenti alle 
imprese. Con l’articolo 12 bis, infatti, per sostenere l’attività delle imprese creditrici dei 
comuni dissestati e per “ridare impulso ai relativi sistemi produttivi locali”, viene 
stanziata una quota annua fino a 100 milioni di euro destinata, appunto, agli enti locali 
che hanno deliberato il dissesto finanziario nei ventiquattro mesi precedenti. Il Ministro 
dell’Economia e delle Finanze, col Ministro dell’Interno, stabiliscono i criteri e le 
modalità di ripartizione della somma stanziata tra gli enti beneficiari, e le modalità di 
restituzione. La legge prevede anche interventi nel campo delle infrastrutture, e, nel 
tentativo di “sbloccare i cantieri”, cioè di far riprendere i lavori ai cantieri fermi a causa 
della crisi e incentivare l’apertura di nuovi, il governo stanzia 2.069 milioni di euro. I 
progetti in materia infrastrutturale dovrebbero garantire la creazione di 30 mila nuovi 
posti di lavoro. Come vedremo nel paragrafo 2.2.2, il programma del governo prevede 
anche la creazione di strumenti che permettano un’evoluzione dei settori 
dell’innovazione, della ricerca e dello sviluppo.  
 
2.2.2 Innovazione e ricerca in Italia 
 
 Nel 2010 il rapporto tra investimenti in R&S in Italia rispetto al PIL è 
lievemente aumentato rispetto agli anni precedenti, crescendo dall’1,1% del 2004 al 
1,3% del 2010, ma, nonostante ciò, la debolezza del Paese in questo campo è sempre 
evidente, specialmente considerando il fatto che la penisola contribuisce solo all’8% del 
totale della spesa in ricerca e sviluppo dell’UE, mentre la Germania contribuisce per il 
28,3%, la Francia per il 18% e il Regno Unito per il 12,5%. La strategia Europa 2020 (si 
veda capitolo 1) aveva imposto che il rapporto tra R&S/PIL nei Paesi membri 
raggiungesse il 3%, ma questo traguardo è stato superato solo da Svezia, Finlandia e 
Danimarca. La media Europea del 2%  è superata anche da Germania, Austria, Francia, 
Slovenia e Belgio, mentre l’Italia, con una percentuale pari all’1,3%, non solo è 
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nettamente al di sotto della media, ma occupa l’ultima parte della classifica. Il grafico 
seguente (Fonte EUROSTAT, dati relativi all’anno 2010) mostra il rapporto tra R&S e 
PIL per i Paesi membri dell’UE rispetto alla soglia del 3% fissata da Europa 2020. 
 
 
 I dati a disposizione mostrano che l’Italia, anche nel campo degli investimenti in 
ricerca e sviluppo, è caratterizzata da significative differenze territoriali. Il Nord-Ovest 
contribuisce al 35,7% della spesa nazionale, il Nord-Est al 22,6%, il Centro al 24,8% 
mentre il Mezzogiorno al 16,9%. Anche la distribuzione territoriale dei brevetti e la 
propensione regionale all’innovazione, stimata in base alla presenza di imprese 
innovatrici in una determinata zona, risultano essere maggiori al Nord. Un ulteriore 
problema per l’Italia è legato alla carenza di investimenti privati nella ricerca. Europa 
2020 aveva imposto, oltre al raggiungimento del 3% del rapporto R&S/PIL, il 
rafforzamento del finanziamento privato della ricerca. La metà dei Paesi membri ha 
raggiunto questo obiettivo, ma l’Italia, gli altri Paesi del Sud e l’Europa Orientale, sono 
ancora caratterizzati da un ruolo forte del settore pubblico nel campo della ricerca. La 
ricerca sostenuta dalle imprese in Italia è pari solo allo 0,7%, contro l’1,2% della media 
europea. Ma anche da questo punto di vista il Paese sta registrando alcuni 
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miglioramenti, infatti, dal 2000 a oggi, l’incidenza della spesa delle imprese sul totale è 
aumentata di 12 punti percentuali
59
.  
 Il desiderio di riuscire ad attuare delle politiche per l’innovazione efficaci è 
evidente in Italia sin dal secondo dopoguerra, con la creazione di molti strumenti per 
favorire lo sviluppo e la ricerca. Lamborghini e Sacchi (in Baldassarri, 1990) hanno 
analizzato i progressi che la politica per l’innovazione ha compiuto in Italia a partire dal 
secondo dopoguerra, fino agli anni ’90. Dalla loro analisi emerge che i “motori” 
dell’innovazione possono essere esterni o interni alle imprese. Dei primi fanno parte le 
politiche industriali e la spesa pubblica nel campo della ricerca e sviluppo, e il grado di 
internazionalizzazione del sistema produttivo. Tra i motori interni, invece, si possono 
classificare i miglioramenti del ciclo produttivo e della flessibilità produttiva e 
gestionale, e la capacità di sfruttare le opportunità derivanti dall’utilizzo delle nuove 
tecnologie. All’inizio degli anni ’60, il motore dell’innovazione era interno alle 
industrie. L’Italia, infatti, vide crescere rapidamente le industrie di base, che cercavano 
di sfruttare l’innovazione per ridurre il gap tecnologico che le separava dalle altre 
nazioni industrializzate. Le aziende vedevano nell’innovazione tecnologica lo strumento 
per accrescere l’efficienza e per abbassare i costi di produzione. Alla fine del decennio, 
l’importanza che il dibattito sulla ricerca stava acquisendo spinse il governo a 
intervenire in questo campo. Vennero, infatti, istituiti un Dipartimento, presso la 
Presidenza del Consiglio dei Ministri, col compito di promuovere e coordinare gli 
interventi statali a sostegno della ricerca e, con la legge 1089/68, il FSRA (Fondo 
Speciale per la Ricerca Applicata)
60
. Il Fondo, che aveva una dotazione iniziale di 100 
miliardi di lire, prevedeva due tipi di intervento, cioè il finanziamento dei progetti 
presentati dalle stesse imprese e la creazione di società di ricerca specifiche col compito 
di coordinare la ricerca a livello nazionale. Ma la critica situazione economica che 
l’Italia dovette affrontare negli anni ’70, conseguenza degli shock petroliferi, rivelò 
presto l’insufficienza degli strumenti del fondo. Erano necessarie nuove attività di 
sostegno per lo sviluppo tecnologico e nuovi investimenti per la formazione del capitale 
umano impegnato nel settore della ricerca. Proprio a causa della grave crisi, però, 
                                                             
59 Si veda http://www.istat.it/it/files/2013/03/11_Ricerca-e-innovazione.pdf (sito consultato nel mese di 
settembre 2013).  
60 Si veda http://www.camera.it/_dati/leg13/lavori/documentiparlamentari/indiceetesti/lvii/005ii/0000 
0021.pdf (sito consultato nel mese di agosto 2013). 
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l’intervento pubblico si concentrò su azioni settoriali e sull’elargizione di aiuti diretti 
alle imprese maggiormente colpite, sviluppando una politica industriale a breve termine, 
che non lasciava spazio a interventi a favore della ricerca. 
  Ma, già agli inizi degli anni ’80, grazie al superamento della crisi, riemerse con 
forza l’importanza di interventi nel campo delle nuove tecnologie e dell’innovazione. 
Mentre le conoscenze tecnologiche acquisite negli anni precedenti dalle imprese di 
grandi dimensioni iniziavano a trasferirsi alle PMI, allo Stato si chiedevano misure volte 
ad aumentare gli investimenti in R&S. Proprio per questo, come abbiamo accennato nel 
paragrafo 2.1, il governo varò la legge 46 del 1982
61
. Questa legge, oltre a rifinanziare 
la ricerca, dotava il Paese di una nuova serie di strumenti. Veniva, infatti, istituito il 
Fondo Speciale Rotativo per l’Innovazione Tecnologica, con lo scopo di finanziare, per 
un ammontare dell’80%, “programmi di imprese destinati a introdurre rilevanti 
avanzamenti tecnologici finalizzati a nuovi prodotti o al miglioramento di prodotti o 
processi già esistenti”. L’articolo 8 creava un altro importante strumento, “per il 
coordinamento delle iniziative per la ricerca scientifica e tecnologica”, il Programma 
Nazionale di Ricerca, finalizzato allo sviluppo di tecnologie “fortemente innovative e 
strategiche”. Col PNR lo Stato aveva la possibilità di sviluppare una propria politica di 
ricerca, coinvolgendo e coordinando, nel programma da esso stabilito, le competenze 
industriali del Paese. La legge 46 teneva anche conto delle difficoltà, per le piccole e 
medie imprese, di realizzare al proprio interno attività di ricerca. Proprio per questo, 
l’articolo 3 prevedeva l’introduzione di misure volte alla diffusione della conoscenza 
tecnologica, mentre quello successivo, per facilitare l’accesso delle PMI al Fondo 
speciale, concedeva contributi, per un importo massimo pari al 50%, “a fronte delle 
spese sostenute per lo svolgimento di ricerche di carattere applicativo”. Sebbene questa 
legge abbia costituito uno stimolo per molte imprese nell’intensificazione dei 
programmi di innovazione, il governo tralasciò alcuni aspetti importanti. Esso, infatti, si 
limitò a stimolare le imprese solo attraverso erogazioni di fondi, e non ricorrendo ad 
altre modalità di sostegno, come quella fiscale, e non prese provvedimenti per rendere il 
contesto istituzionale e i servizi pubblici specifici più funzionali al processo produttivo. 
Alla fine degli anni ’80, mentre cresceva l’impegno autonomo delle industrie che, 
soprattutto grazie al processo di internazionalizzazione stimolato dalla prospettiva di un 
                                                             
61 Per il testo della legge si veda http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1982-02-
17;46@originale (testo consultato nel mese di settembre 2013). 
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mercato unico europeo, acquisivano tecnologie direttamente applicabili al processo 
produttivo, l’impegno dello Stato a sostegno della ricerca venne ridimensionato. La crisi 
dei conti pubblici fece sì che anche le erogazioni date tramite il Fondo per l’innovazione 
venissero drasticamente ridotte. Il tentativo di sostituire i sussidi diretti con sgravi 
fiscali per le imprese, per incentivarle a investire nelle nuove tecnologie, non venne 
realizzato, e apparve ormai evidente che l’Amministrazione pubblica non sarebbe stata 
in grado né di sostenere l’innovazione, né di creare un ambiente a essa favorevole.  
 I dati a disposizione (l’anno di riferimento è il 1987) permettono di quantificare 
il gap esistente tra l’industria italiana e quella estera alla fine degli anni ‘80. Tra gli 
indicatori utilizzati allo scopo di confrontare l’attività nel campo della R&S ci sono la 
spesa in ricerca e sviluppo totale, il numero dei ricercatori, l’incidenza della spesa in 
ricerca e sviluppo rispetto al PIL. Il dato più significativo è quest’ultimo. Infatti, l’Italia 
aveva una percentuale d’investimento dell’1,3, contro il 2,8% degli USA, il 2,7% della 
Germania, il 2,5% della Gran Bretagna e il 2,3%della Francia. La spesa totale in R&S 
superava di poco i 9 miliardi di dollari, una cifra incredibilmente bassa se rapportata ai 
125,6 miliardi investiti dagli USA, ai 30 della Germania, ai 20 della Francia e inferiore 
anche a quella della Gran Bretagna, stimata attorno ai 16 miliardi di dollari. Gli stessi 
risultati si ottengono analizzando il numero dei ricercatori. Anche osservando i dati 
riguardanti le esportazione di prodotti high-tech, l’Italia risultava in netto ritardo 
rispetto a Usa, Giappone, Germania, GB e Francia. Il divario era imputabile sia a una 
politica industriale nel campo della ricerca poco efficace, sia alla limitata capacità del 
sistema produttivo di recepire i processi innovativi. Il trasferimento della conoscenza è, 
infatti, fondamentale per permettere alle imprese di ottenere validi risultati nel campo 
delle nuove tecnologie.  
 Sebbene non abbia raggiunto significativi risultati, la politica industriale per 
l’innovazione negli anni ‘80 ha spinto le imprese a dedicare fondi alle attività di ricerca. 
Infatti, gli incentivi statali hanno fatto sì che le aziende si sentissero più protette dai 
rischi derivanti dai fallimenti dei programmi di innovazione, e che, dunque, fossero 
incoraggiate ad attuarli, e a proseguirli e ampliarli nel caso di risultati positivi. 
Comunque, i ritardi legati all’elargizione degli incentivi, la mancanza di coerenza negli 
interventi del governo, per esempio di anno in anno non si poteva essere certi che un 
determinato programma di sostegno venisse o meno rinnovato, e la complessità per 
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l’accesso agli strumenti di intervento per le PMI hanno portato a un utilizzo meno 
diffuso di quello previsto degli strumenti messi a disposizione.  
Negli anni ’90 la politica per l’innovazione assunse un ruolo diverso, 
maggiormente orientato alla pianificazione di un approccio di sistema. Molte sono state 
le modifiche e le novità introdotte dal governo in questi anni. Innanzitutto, con il 
Decreto Ministeriale dell’8 agosto 1997, veniva più dettagliatamente definito l’uso del 
FSRA, sostituito dal FAR (Fondo per l’agevolazione alle imprese) nel 1999. Si stabiliva 
che il Fondo potesse finanziare, oltre alle attività di ricerca industriale, anche quelle di 
sviluppo precompetitive, per consentire l’applicazione dei risultati della ricerca a 
prodotti, processi e servizi nuovi e migliori. I progetti proposti dalle imprese venivano 
presentati al giudizio del Comitato Tecnico Scientifico, che nel valutare la loro bontà 
teneva conto, come imposto dall’UE, dell’aspetto di aggiuntività presente nel progetto. 
Col termine aggiuntività si indica “l’effetto di incentivazione prodotto dall’agevolazione 
pubblica”62, determinato sulla base di elementi quantitativi, come costo del progetto e 
numero dei ricercatori impegnati in rapporto alle spese ed all’organico di ricerca, e 
qualitativi, cioè la presenza, nel progetto, di caratteristiche distintive rispetto alla 
abituale attività di R&S dell’impresa. Il dm del 1997 aumentava anche la quantità di 
fondi disponibili per il finanziamento, ed eliminava, anche per le grandi imprese, 
l’obbligo di fornire garanzie per la copertura dei prestiti ricevuti. Nelle sue linee di 
intervento, il FSRA rimaneva inalterato. Le modalità di azione del fondo erano 
essenzialmente 3, e si concretizzavano in iniziative bottom-up, cioè nel finanziamento di 
proposte provenienti direttamente dalle imprese interessate, interventi top-down, cioè 
finanziamenti ad attività di elevato interesse per lo sviluppo economico nazionale e, 
infine, in “attività di servizio alla ricerca”, che prevedevano la partecipazione statale al 
capitale sociale delle società di ricerca.  
Le politiche degli anni ’90 hanno creato una sistema in cui il finanziamento 
pubblico alla ricerca industriale si basi su tre grandi istituzioni: il FAR (ex FSRA), il 
Fondo per l’Innovazione Tecnologica (FIT) e la legge 488/1992, per il sostegno agli 
investimenti nel settore R&S nelle aree depresse (Potì, in Bianchi e Pozzi, 2010). Dal 
2000 a oggi le richieste dell’Unione Europea verso i Paesi membri per l’attuazione di 
più efficaci politiche per l’innovazione hanno portato a grandi cambiamenti negli 
                                                             
62 Per una definizione di aggiuntività si veda www.notiziariogiuridico.it (sito consultato nel mese di 
settembre 2013).  
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interventi intrapresi dai singoli Stati. Innanzitutto, è stato aumentato il coordinamento 
tra la politica per la ricerca e la politica per l’innovazione. In realtà, in Italia ci sono 
ancora due distinti ministeri che si occupano di queste politiche, il Miur (Ministero della 
Ricerca e dell’Università) e il Mise (Ministero dello Sviluppo Economico), ma essi 
stanno lavorando per cercare nuove aree in cui cooperare e usare congiuntamente gli 
strumenti a loro disposizione. Inoltre, maggior attenzione è stata dedicata al tipo di 
interventi effettuati. In Italia il desiderio di aumentare la spesa nel settore della ricerca e 
sviluppo, con interventi orizzontali, di cui possa beneficiare tutto il settore industriale, è 
stato affiancato dalla “politica per le priorità”. La necessità, infatti, di avviare una 
modifica della specializzazione del Paese a spinto lo Stato a concentrare i propri 
interventi su aree ritenute prioritarie. Il compito di mettere in pratica programmi 
verticali indirizzati verso il sostegno a particolari aree produttive è stato assegnato al 
FAR. Il Fondo concede aiuti in base a tre procedure. Quella valutativa, che analizza le 
potenzialità dei progetti presentati per il finanziamento, la procedura negoziale, su 
bando pubblico, e la procedura automatica, che fornisce sussidi per l’assunzione di 
ricercatori e per l’affidamento di commesse a laboratori e organizzazioni esterne di 
ricerca. Tra i cambiamenti che le funzioni del FAR hanno subito dal 1999, oltre al 
controllo degli incentivi ad aree specifiche, ci sono il tentativo di rendere più coesa 
l’attività di ricerca a livello nazionale, rafforzando il legame del Fondo con le regioni e 
la diminuzione degli aiuti a fondo perduto, a favore della concessione di crediti 
agevolati. Questa novità è stata introdotta nel tentativo sia di razionalizzare le limitate 
risorse messe a disposizione del Fondo, sia di rimettere in circolo più risorse da poter 
utilizzare in nuovi finanziamenti. I sussidi, infatti, specialmente nel campo 
dell’innovazione, possono definirsi efficaci solo se finanziano i programmi proposti con 
risorse adeguate e in tempi ragionevoli. Potì (in Bianchi e Pozzi, 2010) descrive 
brevemente il modello di riferimento utilizzato per spiegare il meccanismo di 
funzionamento degli incentivi pubblici alla ricerca privata. In presenza di ritorni 
decrescenti dagli investimenti privati nel settore R&S, un’impresa mette a disposizione 
fondi fino a che ritorno marginale atteso e costo marginale si eguagliano. Il 
cofinanziamento pubblico, promosso dal nuovo regolamento FAR del 2000, dovrebbe 
ridurre il costo marginale per le imprese, inducendole a un aumento della spesa nella 
ricerca. È proprio il basso tasso di ritorno degli investimenti, unito al costo troppo alto 
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dei finanziamenti, uno dei principali ostacoli all’aumento della spesa in R&S. 
Aumentare la spesa pubblica è una manovra che ha sicuramente effetti positivi, ma è 
importante anche razionalizzare le risorse messe a disposizione e assicurare la 
continuità delle misure. Inoltre, mentre le grandi imprese hanno beneficiato della 
procedura di valutazione introdotta nel FAR, le piccole imprese necessitano di interventi 
mirati, e di maggiori collegamenti con altre imprese, Università e Centri di ricerca.  
 Anche l’attuale governo Letta ha sottolineato l’importanza di mettere in atto 
“Interventi straordinari a favore della ricerca per lo sviluppo del Paese”63. Con l’articolo 
57 delle legge 98 del 9 agosto (legge che modifica il dl denominato “Decreto del Fare” 
del giugno 2013) si afferma l’importanza delle azioni a sostegno delle attività di ricerca 
fondamentale e industriale, “mediante la concessione di contributi alla spesa”, attraverso 
il FAR. I fondi messi a disposizione, che, come riportato nell’articolo 57 bis 
ammontano a una somma di 1,1 miliardi di euro per il 2013 e di 2,2 miliardi di euro per 
il 2014, possono essere utilizzati per diversi scopi. Innanzitutto, per rafforzare la ricerca 
fondamentale condotta nelle università e nei CNR, e per migliorare la dotazione 
infrastrutturale di questi enti. Deve essere poi prestata particolare attenzione alla 
creazione e allo sviluppo di start-up innovative. Le start-up innovative sono 
identificate, nel dl del 18 ottobre 2012
64
, con le società di capitali le cui azioni o quote 
non sono quotate su un mercato regolamentato o su un sistema multilaterale di 
negoziazione. Per essere considerata una start-up la società deve operare da non più di 
18 mesi, deve avere la sede principale in Italia, una produzione annua di valore non 
superiore ai 5 milioni, non deve aver distribuito utili, deve essere nata ex novo e non da 
fusioni o scissioni, e deve avere quale oggetto sociale esclusivo o prevalente lo 
sviluppo, la produzione, la commercializzazione di prodotti e servizi innovativi ad alto 
valore tecnologico. Le società inoltre, devono sostenere una spesa in R&S pari al 20% 
del maggiore importo tra costo e valore della produzione, o impiegare personale 
altamente qualificato per almeno un terzo della propria forza lavoro o ancora essere 
depositarie o licenziataria di una privativa industriale relativa a un’invenzione 
industriale. Il FAR deve, inoltre, dedicare particolare attenzione al sostegno agli 
                                                             
63 Per il testo completo della legge 98 del 9 agosto 2013 si veda http://www. Gazzettaufficiliale.it/eli/id /2 
013/ 08/20/13G0014 0/sg (sito consultato nel mese di agosto 2013).  
64
 Si veda https://docs.google.com/document/d/1z5qm0k-lqhZBnt0Ipl9Ykd7NNMN9eJl6Ebyhb1ghghg/e 
dit?pli=1#heading=h.jvvs3y1wm5ra (sito consultato nel mese di settembre 2013).   
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investimenti in ricerca delle PMI, specialmente quelle appartenenti a individui sotto i 35 
anni, valorizzare grandi progetti a lungo termine condotti in partenariato tra imprese e 
Pubbliche Amministrazioni, e potenziare questa collaborazione, “mediante forme di 
sostegno che favoriscano la partecipazione del mondo industriale al finanziamento dei 
corsi di dottorato”. Inoltre, il governo deve supportare il cammino di 
internazionalizzazione delle imprese, specialmente di quelle che partecipano a bandi di 
ricerca europei.   
 
2.3 Gli interventi speciali di politica industriale per il Mezzogiorno  
 
 L’Italia è un Paese caratterizzato da uno storico dualismo. Le differenze 
riscontrabili tra il Nord e il Sud non sono solo culturali, ma anche sociali ed 
economiche. Il tentativo portato avanti, dopo l’unificazione nel 1861, di dotare il Paese 
di un sistema economico omogeneo fallì, non solo a causa della scarsa dotazione 
infrastrutturale, e della conseguente mancanza di un tessuto connettivo in grado di 
sostenere le correnti di scambio, ma soprattutto a causa della mancanza di 
complementarietà tra le specializzazioni produttive delle varie regioni. Le differenze 
riguardavano anche la creazione della ricchezza. Le regioni del Nord, con il 30% della 
popolazione, producevano il 75% della ricchezza complessiva. In esse erano concentrate 
il 90% della produzione della seta, il 50% del patrimonio bovino, le industrie cotoniere 
e di lavorazione del ferro. Nelle regioni settentrionali si riscontravano rendimenti più 
alti rispetto a quelle meridionali anche nel campo agricolo (Amatori e Colli, 1999). Le 
origini del dualismo sono state individuate proprio nella diversa evoluzione che 
l’attività agricola ha compiuto nelle diverse zone del Paese. Nel Settentrione, infatti, 
l’agricoltura era florida, dinamica, di tipo intensivo, e riceveva gli investimenti di quelli 
che erano considerabili veri e propri imprenditori fondiari. Inoltre, la coltivazione del 
gelso e l’allevamento del baco da seta, avevano portato alla nascita di numerosi setifici, 
che avevano preparato la manodopera ai ritmi di fabbrica. Le regioni settentrionali 
avevano, quindi, disponibilità di manodopera, presenza di imprenditori, materie prime e 
contatti, grazie alle numerose esportazione, con i mercati europei. Al contrario, nel Sud 
la carenza di questi elementi, accompagnata agli scarsi investimenti e alla mancanza di 
scuole adatte alla formazione di figure di rilievo, fecero sì che l’industria meridionale 
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partisse “svantaggiata” rispetto a quella settentrionale. Nel corso del ‘900, il blocco 
della classica valvola di sfogo per la disoccupazione meridionale, cioè l’emigrazione 
transoceanica, imposto negli anni del fascismo, la crisi economica degli anni ’30, il 
secondo conflitto mondiale e il critico dopoguerra impoverirono ulteriormente 
l’economia meridionale, incrementando il divario tra le “due Italie”. Per correggere gli 
squilibri, lo Stato intervenne sia indirettamente, erogando incentivi, sia direttamente, 
esercitando attività d’impresa in qualità di Stato Imprenditore (De Falco, in Ferrara, 
Passaro e Vito, 2002). Nel primo caso le Pubbliche Amministrazioni fornivano sia 
contributi alla produzione, per aiutare le aziende a sopportare il costo del lavoro e per 
permettere loro di ridurre i prezzi di vendita dei prodotti e aumentare la competitività, 
sia contributi agli investimenti, per favorire l’innovazione e lo sviluppo. Con gli 
interventi diretti, invece, lo Stato, per favorire l’industrializzazione del Mezzogiorno, 
localizzava nelle aree più depresse grandi impianti industriali. Borgonovi (1996, cit. in 
De Falco, in Ferrara, Passaro e Vito, 2002) ha definito l’intervento pubblico nel 
Meridione come un “Modello di Stato Sociale”. Questo modello era caratterizzato da 
una forte centralizzazione degli interventi programmati dai governo, dalla riduzione del 
ruolo dei soggetti locali, dall’elargizione di incentivi finanziari, piuttosto che di 
interventi indirizzati a migliorare i servizi reali, come la formazione, e l’acquisizione di 
servizi di consulenza e di gestione. Proprio l’eccessivo uso dello strumento dei sussidi a 
fondo perduto ha creato un sistema fragile, caratterizzato da un piccolo numero di 
grandi industrie con una capacità produttiva sovradimensionata, rispetto alla capacità di 
assorbimento del mercato. Gli interventi, inoltre, erano programmati per il breve 
periodo, e non tenevano conto della necessità di significativi cambiamenti strutturali e 
di misure a lungo termine. 
 Un importante risoluzione venne presa dal governo De Gasperi che istituì, con la 
legge 646 del 10 agosto 1950, la “Cassa per opere straordinarie di pubblico interesse 
nell’Italia meridionale”, denominata “Cassa del Mezzogiorno”. Lo scopo della Cassa 
era quello di attuare un programma organico per favorire il progresso economico e 
sociale dell'Italia meridionale. La Cassa aveva a disposizione mille miliardi di lire, ed 
era amministrata da un presidente, due vicepresidenti, e 10 membri “scelti tra persone 
particolarmente esperte”. Gli interventi che dovevano essere messi in atto dal nuovo 
ente, nel decennio ’50-’60, erano vari e numerosi, e comprendevano la sistemazione dei 
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bacini montani e dei relativi corsi d’acqua, interventi di bonifica e irrigazione, una 
trasformazione agraria, la creazione di impianti per la valorizzazione dei prodotti 
agricoli e delle opere di interesse turistico, nonché la realizzazione di acquedotti e 
fognature e di opere di sistemazione straordinaria di linee ferroviarie e grande traffico
65
. 
Tutte queste misure erano state programmate per creare anche al Sud, come al Nord, un 
ambiente favorevole agli investimenti industriali. Lo Stato riteneva che il processo di 
sviluppo industriale nel Meridione, se favorito grazie agli interventi pubblici indiretti, 
avrebbe potuto iniziare da solo, e proseguire grazie sia agli investimenti degli 
imprenditori, sia a un intervento diretto della pubblica Amministrazione nella gestione 
delle industrie. Inizialmente, l’iniziativa del governo sembrò avere buon esito, portando 
a un miglioramento delle condizioni di vita nell’ambito rurale, modernizzando 
l’agricoltura e rafforzando le infrastrutture di base. Dopo i primi 10 anni di attività, la 
Cassa, negli anni ’60 iniziò a procedere a una sorta di “industrializzazione dall’alto”, 
ossia ad attuare una serie di interventi top-down, in cui il motore dello sviluppo 
industriale erano gli investimenti nelle grandi imprese statali. Ma l’errata gestione delle 
risorse a disposizione, la mancata valutazione della bontà degli interventi e i forti 
condizionamenti politici a cui la Cassa si ritrovò esposta fecero venire meno la sua 
efficacia. Infatti, i fondi messi a disposizione per l’industrializzazione non avevano, 
nell’arco di trent’anni, ridotto il divario esistente tra il Nord e il Sud, e il settore 
industriale meridionale era caratterizzato dalla presenza di grandi poli di industrie 
pesanti, che ricevevano gran parte dei sussidi pubblici ma che registravano scarsi 
progressi, e da settori, come quello meccanico e quello alimentare, che, pur non 
ricevendo un adeguato appoggio statale, riuscivano a ottenere risultati più positivi. 
Come rilevato anche dalle osservazioni dell’OCSE (Organizzazione Cooperazione e 
Sviluppo Economico)
66
, il tentativo dello Stato di far sì che lo sviluppo di grandi poli 
industriali avesse ripercussioni positive nelle aree circostanti si rivelò un fallimento. 
Questa strategia venne, dunque, gradatamente abbandonata.  
Negli anni ’70 si avviò una nuova fase dell’intervento straordinario nel 
Meridione. Innanzitutto, si rivide la priorità dell’industrializzazione per poli e il numero 
                                                             
65 Per il testo della legge si veda http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1950;646 (sito 
consultato nel mese di agosto 2013).  
66 Si veda http://www.oecd-ilibrary.org/docserver/download/0401116e5.pdf?expires=1379337200&id 
=id&ac cname=guest&checksum=3F072E58DBB0802241AECD2C5AD3664D (sito consultato nel mese 
di settembre 2013).  
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degli interventi pensati a vantaggio della grande industria. Venne aumentata la spesa per 
gli interventi di sussidio e la fiscalizzazione degli oneri sociali, cioè vennero ridotte 
le aliquote contributive a carico dell’azienda, allo scopo di contenere il costo del lavoro, 
e furono creati progetti speciali per le industrie meridionali. Con la legge numero 64 del 
1986 poi si ebbe una definitiva riforma organica dell’azione straordinaria nel 
Mezzogiorno. La nuova legge specificava che rientravano nell’intervento speciale e 
potevano, dunque, essere agevolate o finanziate (per i finanziamenti venivano messi a 
disposizione, nel periodo 1985- 1993, 120.000 miliardi di lire) “le attività e le iniziative, 
con particolare riguardo alle produzioni sostitutive di importazioni e alle innovazioni, 
che concorrono al risanamento, all'ammodernamento e all'espansione dell'apparato 
produttivo, all'accrescimento dei livelli di produttività economica, al riequilibrio 
territoriale interno, alla valorizzazione delle risorse locali e al miglioramento della 
qualità della vita, al potenziamento e alla riqualificazione delle istituzioni locali 
economiche, tecnico-scientifiche e culturali, formative ed amministrative”67. La legge 
prevedeva che la programmazione degli interventi, di durata triennale, non fosse più di 
competenza esclusiva della Cassa, ma policentrica. Infatti, per il coordinamento degli 
interventi ordinari e straordinari, le Amministrazioni centrali dello Stato, le regioni 
meridionali e gli enti pubblici economici dovevano comunicare ogni anno “al Ministro 
per gli interventi straordinari nel Mezzogiorno e al Ministro del bilancio e della 
programmazione economica i programmi di intervento ordinario articolati per regioni, 
nonché le proposte per l'aggiornamento del programma triennale”. Veniva istituito il 
Dipartimento per il Mezzogiorno, con lo scopo di effettuare una valutazione economica 
dei progetti da includere nei programmi di intervento, e la Cassa veniva trasformata 
nell’Agenzia per la promozione dello sviluppo nel Mezzogiorno (AgenSud). 
L’AgenSud operava “per l'attuazione degli interventi promozionali e finanziari ad essa 
affidati”. Questi riguardavano il finanziamento delle attività di assistenza e formazione 
svolte da soggetti pubblici e privati, “la concessione delle agevolazioni finanziarie a 
favore delle attività economiche”, “il finanziamento dei progetti regionali e 
interregionali di interesse nazionale, assicurandone la realizzazione mediante apposite 
convenzioni con i soggetti indicati dal piano”. 
                                                             
67 Per il testo della legge si veda http://www.governo.it/Presidenza/USRI/magistrature/norme/L64_ 




La legge 64 sanciva anche la nascita di “enti di promozione per lo sviluppo del 
Mezzogiorno”, che avrebbero dovuto ottenere, lavorando con l’AgenSud, il 
raggiungimento di determinati traguardi. I principali obiettivi riguardavano lo sviluppo 
di iniziative economiche in nuovi settori produttivi e il consolidamento delle strutture 
imprenditoriali esistenti, l’assistenza tecnica qualificata agli operatori locali pubblici o 
privati, per permettere loro di accrescere la produttività, introdurre nuove tecnologie e 
ampliare il trasferimento dei risultati della ricerca. Le società create per il 
raggiungimento dei traguardi fissati erano la FINAM, la FIME, la INSUD, la 
ITALTRADE, la FORMEZ e lo IASM. La FINAM, Società Finanziaria Agricola 
Meridionale, si occupava dello sviluppo di attività di valorizzazione della produzione 
agricola e zootecnica. La Società Finanziaria Meridionale, FIME, doveva gestire e 
facilitare la promozione e lo sviluppo delle piccole e medie imprese industriali, mentre 
la INSUD, Società Finanziaria Nuove Iniziative per il Sud, doveva incentivare la nascita 
di nuove imprese turistiche e termali. La Società ITALTRADE aveva per oggetto 
attività di commercializzazione, e la FORMEZ, Centro di Formazione e Studi, gestiva la 
formazione di base e i corsi di aggiornamento per gli operatori pubblici e privati. Un 
ruolo importante era svolto dallo IASM, l’Istituto di Assistenza allo Sviluppo del 
Mezzogiorno, che doveva fornire assistenza tecnica e supporto agli imprenditori 
intenzionati a localizzare nuove imprese nel Sud del Paese. Gli enti individuati dalla 
legge numero 64 dovevano “disciplinare e rafforzare la struttura finanziaria anche 
mediante la partecipazione di enti pubblici economici a carattere nazionale, prevedendo 
la costituzione di fondi di rotazione per finalità specifiche e la possibilità di avvalersi, 
per la provvista di fondi all'estero ed il finanziamento delle iniziative da loro promosse, 
degli istituti di credito a medio termine operanti nel Mezzogiorno”, “prevedere che le 
partecipazioni finanziarie siano di minoranza, abbiano carattere transitorio e siano 
assunte con riguardo alla validità economica delle iniziative”. Inoltre, essi avevano il 
compito di favorire la promozione e l’assistenza tecnica in materia di studi di fattibilità 
e programmazione economica, la diffusione dell’innovazione tecnologica e dei servizi 
reali alle imprese, con particolare riguardo alle imprese di piccole e medie, “anche 
attraverso la costituzione di apposite società con competenza territoriale a base 
regionale, alle quali possono partecipare istituti e aziende di credito, società finanziarie, 
nonché imprenditori singoli e associati”. La realizzazione e la corretta gestione di 
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infrastrutture, di centri e servizi commerciali, di ogni altro servizio reale alle imprese e 
di servizi sociali essenziali doveva anche favorire la creazione di “aree attrezzate per lo 
sviluppo industriale”. Gli enti dovevano cooperare affinché le iniziative intraprese 
fossero collegate tra loro e portassero benefici effettivi al territorio. Infine, questi enti 
dovevano costituire “una apposita società finanziaria per la predisposizione di progetti 
di investimento, specie di quelli ad alto contenuto tecnologico, e per la loro conseguente 
realizzazione da parte di imprese pubbliche e private, anche di natura cooperativa”. Gli 
investimenti avevano anche lo scopo di formare ricercatori altamente qualificati e di 
promuovere attività di ricerca, specialmente nel settore agricolo, in concomitanza coi 
programmi della Comunità Economica Europea. Per la completa attuazione degli 
interventi previsti era necessaria “l'iniziativa integrata e coordinata di regioni, enti locali 
ed altri soggetti pubblici e Amministrazioni statali, anche ad ordinamento autonomo, il 
Ministro per gli interventi straordinari nel Mezzogiorno e i soggetti interessati 
promuovono la conclusione fra di essi di un accordo di programma che attui il 
coordinamento delle azioni di rispettiva competenza e, fra gestione, che può essere 
affidata a consorzi a tal fine costituiti”. Il Titolo II della legge, “Disposizioni 
agevolative per le attività produttive e norme finanziarie”, prevedeva l’adozione di 
misure per il coordinamento delle attività delle Pubbliche Amministrazioni in materia di 
agevolazione al settore industriale. Lo scopo delle agevolazioni erano, innanzitutto, 
l’ammodernamento, la qualificazione e l’accrescimento dell’apparato produttivo 
industriale, per favorire l’occupazione, specialmente quella giovanile. Era ritenuto 
fondamentale poi dotare le imprese di una moderna rete di servizi e di centri di ricerca, 
contenere i consumi energetici e utilizzare fonti energetiche alternative. Le agevolazioni 
erano applicabili alle iniziative di riconversione e di ristrutturazione, e all’acquisto di 
brevetti e licenze riguardanti nuovi prodotti o nuove attività produttive.  
La legge del 1986 venne modificata nel 1992, anno in cui cessò l’esperienza 
dell’intervento straordinario nel Meridione (Viesti, 2011). La Cassa per il Mezzogiorno 
aveva ottenuto, nell’arco della sua storia, risultati imponenti, ma, a partire dalla metà 
degli anni ’70 la sua efficacia, come abbiamo accennato, si era ridotta. Il principale 
motivo di questo declino era legato alla riduzione di indipendenza della Cassa, sempre 
più vincolata alle decisioni della politica nazionale. Inoltre, le modifiche degli anni ’80 
e la nascita dell’AgenSud non erano state sufficienti a compensare la riduzione della 
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dotazione finanziaria disponibile per gli interventi straordinari nel Sud, riduzione resa 
necessaria per fronteggiare un generale rallentamento dello sviluppo del Paese. Proprio 
questa impasse dell’economia nazionale spinse i governi a concentrarsi sul sostegno e 
sulla riconversione dell’apparato produttivo delle regioni più forti, a discapito del 
progetto di industrializzazione del Mezzogiorno. La legge 488/1992 diede inizio, infatti, 
a un sistema “di intervento pubblico nelle aree economicamente depresse del territorio 
nazionale”68, che permise di concedere aiuti e sgravi anche ad aree del Centro-Nord. Le 
legge 488 lasciava però in vigore alcuni incentivi, come quelli legati ai contratti di 
programma. Con questo termine, introdotto nel nostro ordinamento dalla deliberazione 
del CIPE (Comitato Interministeriale per la Pianificazione Economica) del 16 luglio 
1986 recante le “Direttive per la concessione delle agevolazioni finanziarie previste 
dalla legge 1° marzo 1986, n. 64, a favore delle attività produttive localizzate nei 
territori meridionali” 69,  si indica il contratto stipulato tra una Amministrazione statale e 
imprese “per la realizzazione di interventi oggetto di programmazione negoziata, 
relativi allo sviluppo delle attività produttive”. Il loro obiettivo era quello “di realizzare 
specifici piani progettuali volti a consentire il rapido avvio di nuove iniziative e la 
creazione di occupazione aggiuntiva” nelle aree depresse. Se il contratto è stipulato tra 
lo Stato e un’impresa, gli interventi devono avere positive ricadute sull’apparato 
produttivo, attraverso al creazione di nuovi impianti o l’aumento dell’occupazione. Nel 
caso in cui il contratto sia proposto da rappresentanze dei distretti, le iniziative devono 
far parte di un quadro organico, che coinvolga anche più settori, e devono comprendere 
attività di ricerca e attività di servizio e gestione consortile. I contratti di programma 
hanno fatto sì che un elevato numero di investimenti e di posti di lavoro da parte di 
grandi gruppi italiani e stranieri si concentrasse nel meridione. Proprio per questo 
motivo, la legge del 1992 non abolì questo tipo di strumento, che anzi venne 
ufficialmente disciplinato nella deliberazione CIPE del 25 febbraio 1994.  
La legge 488 riorganizzava anche il meccanismo degli incentivi,  non solo per 
poter estendere il loro utilizzo in tutte le aree economicamente deboli del Paese, ma 
anche per rispettare le indicazioni dell’UE per ciò che riguardava la concorrenza e gli 
                                                             
68 Per il testo della legge si veda http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:1992;488 (sito 
consultato nel mese di settembre 2013).  
69 Si veda www.camera.it (sito consultato nel mese di settembre 2013).  
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aiuti di Stato, al fine di poter sfruttare le risorse dei Fondi strutturali (La Spina, 2011)
70
. 
Scalera e Zazzaro (2003) descrivono il nuovo sistema degli incentivi, messo in atto a 
partire dal 1992, che prevedeva non più un metodo di elargizione discrezionale, ma 
automatico. Le imprese, per ottenere i sussidi, dovevano partecipare a un’asta, 
presentando una proposta, e versando una data cifra per la sua realizzazione. Il prezzo 
più alto avrebbe vinto, e l’industria in questione avrebbe ottenuto il denaro aggiuntivo 
per completare il proprio progetto. In questo modo, il legislatore voleva avere la 
garanzia che le imprese, per non perdere il denaro investito, si impegnassero al massimo 
nella realizzazione di un buon progetto, evitando, come spesso era accaduto in passato, 
di sprecare fondi in pessime proposte. Si riteneva che l’automaticità del nuovo processo 
di erogazione  avrebbe agevolato i decisori pubblici nella selezione delle imprese più 
efficienti e meritevoli di aiuto, e avrebbe, inoltre, limitato le attività legate alla “ricerca 
della rendita” (si veda paragrafo 2.2). La revisione del programma di incentivi si rivelò 
necessaria soprattutto per razionalizzare l’utilizzo dei limitati fondi a disposizione per 
gli interventi straordinari nel Paese. La riduzione dell’ammontare degli aiuti, nel corso 
degli anni ’90, è imputabile anche alla crisi finanziaria che l’Italia dovette affrontare in 
questo periodo. Il valore degli investimenti fissi lordi in percentuale del PIL, come 
rileva Viesti (2010), scesero dal 25% del 1991 al 19% del 1995. Tale periodo di 
stagnazione ebbe gravi conseguenze per le imprese meridionali, che dovettero affrontare 
un aumento delle spese di produzione e del costo del lavoro.  
 
2.3.1 La Nuova Programmazione per il Mezzogiorno 
 
La politica di sviluppo regionale venne abbandonata sino al 1998, anno in cui il 
governo Prodi, dopo aver soddisfatto i parametri imposti dall’UE per l’adozione 
dell’Euro, individuò nello sviluppo delle regioni più deboli del Paese una delle priorità 
della politica. Nel 1999, venne inaugurata la “Nuova Programmazione” per il 
Mezzogiorno
71
. Questa si proponeva di riuscire a realizzare condizioni di contesto che 
potessero rendere il territorio meridionale più adatto alle esigenze degli imprenditori 
                                                             
70 Si veda http://www.sisp.it/files/papers/2011/antonio-la-spina-1083.pdf (sito consultato nel mese di 
settembre 2013). 
71 Si veda http://www.dps.tesoro.it/documentazione/docs/all/doc12.pdf (sito consultato nel mese di 
settembre 2013).  
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privati, anche grazie agli strumenti dei contratti di programma, che abbiamo già 
brevemente visto in questo paragrafo, dei patti territoriali e dei contratti d’area (Di 
Tommaso e Purpura, in Bianchi e Pozzi, 2010). Col termine patti territoriali si intende 
l’accordo promosso dalla Regione, dagli enti locali o da altri soggetti pubblici o privati, 
per l’attuazione di un programma di interventi caratterizzato da specifici obiettivi di 
promozione dello sviluppo locale. I contratti d’area, invece, sono delle intese stipulate 
tra le parti sociali (sindacati e associazioni imprenditoriali) al fine di definire particolari 
regole circa la flessibilità del lavoro
72
. La strategia formulata per ottenere un aumento 
degli investimenti privati nel Meridione dall’allora Ministro del Tesoro Carlo Azeglio 
Ciampi era già stata proposta in passato. Essa prevedeva, grazie all’utilizzo sia di risorse 
nazionali che di Fondi concessi dall’UE, un miglioramento del contesto in cui 
operavano le aziende, attraverso la creazione di infrastrutture materiali e immateriali, 
come i sistemi formativi e la ricerca. Come ha recentemente rilevato Castorani (in 
Pozzi, 2008) è stata proprio la mancanza di infrastrutture una delle principali cause di 
insuccesso della politica industriale meridionale. I numerosi tentativi di dotare il Sud del 
Paese di un più valido sistema infrastrutturale si sono rivelati infruttuosi, non solo a 
causa della mancanza di fondi sufficienti, ma soprattutto per la mancata elaborazione di 
una strategia più precisa, che ha fatto sì che molti progetti ambiziosi fossero iniziati e 
mai finiti. Quindi, secondo Castorani (in Pozzi, 2008), non è necessario pensare a 
interventi di dimensioni colossali difficilmente realizzabili, come il famoso ponte sullo 
Stretto di Messina, ma è opportuno mettere in atto piccoli interventi capillari ben 
programmati, che costituiscano veramente un’agevolazione per le industrie del 
territorio. Anche Prodi (in Pozzi, 2008) evidenzia come siano di grande importanza i 
piccoli interventi a livello locale, per lo sviluppo di infrastrutture materiali e non. 
Inoltre, egli sottolinea la rilevanza “di una visione integrata delle reti”, cioè della 
creazione di infrastrutture realmente utili e coordinate tra loro.  
Oltre al miglioramento e rafforzamento delle infrastrutture e dei servizi per la 
localizzazione e la logistica delle imprese, la Nuova Programmazione prevedeva, nel 
campo industriale, un aumento della competitività e della produttività nei settori che 
avevano dimostrato buone capacità di sviluppo, la diffusione di innovazioni nei processi 
produttivi, la nascita o la localizzazione di nuove attività e nuove imprese, la possibilità 
                                                             
72 Per approfondire le tre definizioni si consulti il sito www.camera.it (sito consultato nel mese di 
settembre 2013).  
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di fornire assistenza tecnica alle imprese. Grande importanza veniva assegnata anche 
alla ricerca scientifica, che veniva sostenuta sia attraverso la diffusione delle tecnologie 
dai centri di ricerca alle PMI, sia attraverso la fornitura di attrezzature di ricerca e che 
grazie alla diffusione di corsi di formazione. Ma l’obiettivo più ambizioso e 
impegnativo che la Programmazione poneva era quello di destinare alle imprese del Sud 
del 45% della spesa in conto capitale (cioè della spesa statale per gli investimenti) 
(Viesti, 2010).  
La Nuova Programmazione aveva rilanciato la politica regionale. A darle più 
solide basi e maggiori poteri decisionali contribuì, pochi anni dopo, la revisione del 
Titolo V della Costituzione nel 2001, che rivedeva la divisione delle competenze tra 
Stato e regioni, all’insegna di un maggior utilizzo del principio di sussidiarietà, in base a 
cui lo svolgimento delle funzioni pubbliche deve avvenire a un livello vicino al 
cittadino, per incoraggiare un progressivo avvicinamento tra governati e governanti. Il 
principio di sussidiarietà, legittimato dagli articoli 117 e 118 della legge Costituzionale 
3/2001
73
, stabilisce la distribuzione delle competenze tra Stato e regioni, distinguendo, 
tra le varie materie, quelle di competenza esclusiva di uno dei due enti, e quelle di 
competenza congiunta. Alle Amministrazioni regionali è stata affidata una rilevante 
responsabilità finanziaria, ed esse devono, basandosi sui Fondi comunitari, 
programmare una serie di interventi di lungo periodo. Per favorire la collaborazione fra i 
diversi livelli di governo venne creato lo strumento degli accordi di programma quadro 
(APQ), cioè intese che indirizzano risorse finanziarie provenienti da più 
Amministrazioni alla realizzazione di un unico programma di intervento. La 
programmazione degli investimenti pubblici e degli incentivi legati agli APQ è gestita 
dal Dipartimento per lo Sviluppo e la Coesione Economica. Il Dipartimento nacque nel 
1998, presso il Ministero dell’Economia e delle Finanze, col compito di realizzare 
interventi “volti al riequilibrio economico-sociale e allo sviluppo economico delle aree 
sottoutilizzate del Paese”74. Esso doveva, inoltre, coordinare “l’attuazione in Italia del 
Quadro Comunitario di Sostegno 2000-2006 per le Regioni italiane […], strumento 
attraverso il quale vengono utilizzate le risorse comunitarie dei fondi strutturali”, 
                                                             
73 Si veda http://www.governo.it/Governo/Costituzione/2_titolo5.html (sito consultato nel mese di 
settembre 2013).  




analizzare le tendenze economiche territoriali e valutare gli investimenti delle 
Amministrazioni, e gestire la programmazione degli investimenti pubblici finanziati con 
il FAS, il Fondo per le Aree Sottoutilizzate, istituito con la legge finanziaria 2003. Il 
FAS doveva permettere di “convogliare in un unico contenitore tutte le risorse 
disponibili autorizzate da disposizioni legislative con finalità di riequilibrio economico 
e sociale”75. Le risorse del Fondo venivano utilizzate per finanziare investimenti per 
infrastrutture materiali e immateriali, e per dare incentivi a soggetti privati
76
.  
Sia la Nuova Programmazione, per gli anni 2000-2006, che gli strumenti di cui 
lo Stato si era dotato per migliorare la situazione economica nelle zone più disagiate non 
sortirono gli effetti sperati. La mancanza di un disegno strategico di politica industriale 
per le aree depresse portò a un drastico impoverimento delle misure di incentivazione 
nel triennio 2007-2009, accompagnato dalla scomparsa di importanti strumenti, tra cui 
la legge 488/1992, e il FAS, la cui operatività è stata sospesa, mentre nel 2008 è stato 
anche cancellato l’obiettivo di destinare alle otto regioni del Sud il 45% della spesa in 
conto capitale. La Delibera CIPE numero 79 del 30 luglio 2010 evidenziava anche una 
delle più significative lacune legate all’attuazione della politica economica per il 
Meridione, cioè il fatto che, nel periodo di programmazione 2000-2006, la spesa 
effettivamente realizzata nel Mezzogiorno era poco più di un terzo dei fondi a 
disposizione del FAS, e il 40% di queste risorse era impegnato in progetti con uno stato 
di avanzamento inferiore al 10%
77
. Per evitare che i danni causati dalla crisi 
internazionale colpissero troppo duramente al fragile industria meridionale, venne 
vagliata la necessità di creare un efficace sistema di politica industriale adeguatamente 
coordinato tra le varie regioni. Fu in questo contesto che, nel 2010, venne varato il 
“Piano Nazionale per il Sud”78.  
Il Piano nazionale per il Sud venne ideato in un particolare momento del 
cammino unitario, nell’ambito della strategia Europa 2020, in cui il dialogo tra gli Stati 
membri doveva favorire “uno sviluppo armonioso dell’Unione e delle sue regioni grazie 
a una riduzione delle sue disparità regionali”. Il Piano prevedeva la programmazione e 
                                                             
75 Si veda http://www.dps.tesoro.it/fas/ml.asp (sito consultato nel mese di settembre 2013).  
76 Si veda http://www.regione.veneto.it/static/www/ programmazione/ L66296art2co 203ss.pdf (sito 
consultato nel mese di settembre 2013).  
77 Si veda http://www.camera.it/temiap/Piano%20nazionale%20per%20il%20 Sud.pdf (sito consultato nel 
mese di settembre 2013).  
78 Ibidem.  
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la realizzazione di pochi specifici obiettivi, ritenuti vitali per lo sviluppo del 
Mezzogiorno. Tra questi, la creazione di condizioni “per il conseguimento di standard 
nazionali ed europei nei servizi essenziali per i cittadini del Sud” e di infrastrutture di 
trasporto. Inoltre, la garanzia dell’accesso alla banda larga, la creazione di centri di 
ricerca di livello internazionale, col compito di supportare le attività delle imprese, le 
quali sarebbero state finanziate in base ai progressi compiuti nel campo 
dell’innovazione. Un’ulteriore priorità era legata alla razionalizzazione degli interventi 
statali, che avrebbero dovuto aiutare il processo di crescita delle imprese. Tali obiettivi 
sono stati perseguiti attraverso otto grandi priorità: sono state stabilite 3 priorità 
strategiche di sviluppo su cui misurare progressi strutturali raggiunti a lungo termine nel 
Mezzogiorno. A queste sono state aggiunte cinque priorità strategiche di carattere 
orizzontale, da attuare a breve termine per la creazione di un ambiente favorevole alle 
potenzialità di sviluppo del Sud. Tra le tre priorità strutturali sono state indicate le 
infrastrutture, con l’ambiente e i beni pubblici, le competenze e l’istruzione e, infine, 
l’innovazione, la ricerca e la competitività.  
In base alle tre priorità strutturali individuate, il Piano nazionale per il Sud 
prevedeva la realizzazione di grandi progetti infrastrutturali, materiali e immateriali. In 
particolare, per ridurre i costi di trasporto per le industrie e per agevolare gli 
spostamenti su lunghi tratti, il Piano stabiliva una riqualificazione dei principali porti e 
la costruzione di nuove tratte ferroviarie. Il Piano assegnava anche alla qualità 
dell’ambiente il ruolo di “infrastruttura essenziale e precondizione per lo sviluppo del 
Sud”. Risanare i dissesti idrogeologici, bonificare, proporre soluzioni efficaci per il 
settori dei rifiuti e valorizzare le risorse culturali e naturali del Mezzogiorno potrebbe, 
infatti, portare con sé non solo un aumento del turismo ma anche delle attività 
imprenditoriali nelle “industrie culturali” (in particolare quelle artigianali). Grande 
importanza veniva assegnata dal Piano all’istruzione scolastica, alla formazione del 
personale, all’innovazione e alla ricerca. In questi due settori, l’obiettivo principale era 
quello di indirizzare le risorse messe a disposizione in “interventi capaci di favorire le 
condizioni per la valorizzazione economica delle attività di ricerca, pubblica e privata, e 
di innovazione realizzate al Sud”. Erano previsti pochi grandi interventi, in 
collaborazione tra settore pubblico e privato, per migliorare la qualità della ricerca 
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scientifica, e rendere i suoi progressi utilizzabili nelle industrie, al fine di aumentare il 
numero delle industrie innovative e di migliorare la competitività.  
Viesti (2010) afferma che è possibile valutare, grazie ai numerosi dati statistici, 
gli effetti che le politiche industriali regionali attuate negli ultimi anni hanno avuto sul 
settore industriale. La valutazione può essere di tipo top-down o di tipo bottom-up. Col 
modello top-down si cerca di stimare l’impatto delle politiche su alcune variabili 
macroeconomiche, come la produzione, gli investimenti e l’occupazione. La valutazione 
bottom-up, invece, è basata “sulla raccolta e l’analisi di un mix di informazioni 
microeconomiche, quantitative e qualitative, in particolare indicatori di impatto degli 
specifici interventi”. Con questo tipo di valutazione è più semplice legare cause ed 
effetti, ma più difficile generalizzare i risultati ottenuti
79
. Un importante fattore di cui 
tenere conto nella valutazione degli effetti delle politiche regionali è la durata del loro 
impatto. Le politiche possono essere attuate per produrre effetti di breve o di lungo 
periodo. Nel primo caso, si avranno delle conseguenze principalmente sulla domanda, si 
avrà, cioè, una variazione della spesa. Nel breve periodo si dà maggior importanza alla 
quantità, piuttosto che alla qualità degli interventi, che saranno transitori, e si 
esauriranno una volta raggiunto il loro scopo. Le politiche di lungo periodo hanno 
effetto sull’offerta, attraverso il miglioramento dell’ambiente in cui operano le imprese 
e della loro competitività, che portano a una maggiore occupazione e a un aumento del 
fatturato e delle esportazioni. Gli interventi in questione possono essere permanenti, e, 
proprio per questo, sono collegati alla qualità, oltre che alla quantità. Ciò significa che 
gli effetti delle politiche di lungo termine non sono legati alla semplice realizzazione di 
investimenti pubblici, ma alla loro effettiva capacità di generare migliorie nei servizi. 
Per effettuare una valutazione, innanzitutto, è necessario stabilire quali delle politiche 
regionali programmate sono state effettivamente realizzate, e se esse prevedevano 
risultati di breve o di lungo periodo. I dati a disposizione mostrano che le risorse 
pubbliche stanziate per il Mezzogiorno sono state inferiori a quelle previste, e che molto 
spesso i fondi aggiuntivi, nazionali e europei, sono stati usati per sopperire alle carenze 
della spesa ordinaria, cioè della spesa pubblica fissa, cadenzata regolarmente in ogni 
esercizio finanziario. Ciò è stato fatto in netto contrasto con il principio di addizionalità, 
stabilito dall’articolo 11 del regolamento CE numero 1260, 1999, il quale prevede che 
                                                             
79 Per un’analisi più approfondita dei diversi modelli di valutazione si rimanda al capitolo 3. 
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“per assicurare un reale impatto economico, gli stanziamenti dei Fondi non possono 
sostituirsi alle spese a finalità strutturale pubbliche o assimilabili dello Stato membro”80. 
Parlando di addizionalità si può far riferimento a diversi concetti. Essa, infatti, può 
essere programmatica, concordata o economica. L’addizionalità programmatica indica 
gli obiettivi stabiliti dal governo. Nel caso del Mezzogiorno, essa si riferisce 
all’obiettivo del 30% della spesa totale in conto capitale da destinare al Sud Italia. 
Valutare questo tipo di addizionalità è relativamente semplice, perché in essa è 
rintracciabile la quota di addizionalità sostitutiva, cioè la quantità di risorse che 
dovevano essere usate per interventi straordinari, ma che in realtà hanno contribuito, 
con la spesa ordinaria, alla realizzazione di obiettivi che quest’ultima da sola avrebbe 
dovuto realizzare. L’addizionalità concordata indica, invece, il livello di spesa ordinaria 
in conto capitale che l’Italia ha garantito all’Unione Europea per rispettare il 
regolamento numero 1260/1999. L’addizionalità economica viene misurata rapportando 
la spesa in conto capitale pro capite per il Sud e quella media nazionale. Osservando il 
valore dell’addizionalità economica negli ultimi anni, è possibile notare che esso è 
inferiore a quello della programmata, e ciò dimostra che l’effettiva realizzazione delle 
politiche regionali per il Sud è stata inferiore a quella che lo Stato prevedeva di attuare.  
Non tutte le politiche previste sono state realizzate, e non tutte quelle realizzate 
hanno avuto riscontri positivi. Uno degli obiettivi delle misure intraprese con la Nuova 
Programmazione per il periodo 2000-2006 prevedeva il raggiungimento, da parte del 
Meridione, di un tasso di crescita superiore a quello medio dell’UE. Per capire che 
questo traguardo non è stato raggiunto è sufficiente confrontare i dati a disposizione sul 
tasso di crescita del Sud e su quello dell’Unione. I primi sono nettamente inferiori ai 
secondi, e, dunque, alle aspettative del governo. Il motivo di questo scarto è imputabile 
principalmente a un’errata attuazione delle politiche per il Meridione, che si sono 
rivelate frammentarie e hanno dimostrato di avere come principale scopo quello di 
favorire specifici gruppi d’interessi o singole imprese. Padovani e Servidio (2009) 
richiamano l’attenzione su altri dati, che dimostrano come la valutazione delle politiche 
attuate nel Sud non può che essere, quasi totalmente, negativa. Le attenzioni rivolte alla 
PMI, per esempio, non sono state sufficienti a migliorare la loro produttività, che nel 
triennio 2004-2006 ha avuto un andamento medio negativo (-1%), contro l’evoluzione 
                                                             
80 Per il testo completo del Regolamento si veda http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri= 
CELEX:31999R1260:IT:HTML%20 (sito consultato nel mese di settembre 2013).  
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positiva (+4,1%) del Centro Nord. Negli anni successivi al 2006, è emerso chiaramente 
che tutta l’industria Meridionale, e non solo le PMI, non è stata in grado di mettere in 
atto i cambiamenti strutturali che avrebbero potuto ridurre gli effetti della crisi. Nel 
2008 il numero dei lavoratori industriali è sceso di circa il 5%, mentre nel Settentrione 
la contrazione è stata molto più contenuta (0,4%). Inoltre, l’obiettivo principale di tutte 
le politiche industriali per il Sud, ossia l’attrarre investimenti diretti esteri, non è stato 
mai raggiunto. I dati per il quinquennio 2001-2006 dimostrano che nel Centro-Nord il 
flusso di investimenti esteri per abitante ha raggiunto livelli di 292 euro, mentre nel Sud 
questo valore si aggirava attorno ai 13 euro. La situazione da questo punto di vista è, 
dunque, allarmante, specialmente se si considera che la media degli investimenti esteri 
pro capite nell’UE è di 800 euro, e, in Paesi come l’Irlanda, l’Olanda e la Svezia 
raggiunge i 1500 euro. 
Nel complesso, i risultati ottenuti dagli interventi straordinari e ordinari nel 
Meridione sono stati insoddisfacenti. Il gap di infrastrutture e servizi tra Nord e Sud, 
diversamente da ciò che è accaduto in altri Paesi europei, si è ridotto in maniera molto 
lieve, e, anche nei territori dove è stata registrata qualche variazione più rilevante, non si 
è registrato un significativo mutamento del contesto. Come abbiamo più volte ricordato, 
le principali problematiche delle iniziative intraprese riguardano la mancanza di 
investimenti, non solo dei privati, ma anche statali, in particolare dopo lo scoppio 
dell’attuale crisi dell’economia mondiale, la mancanza di omogeneità nella 
programmazione, e la lentezza nella realizzazione dei progetti, che ha contribuito a 















La valutazione delle politiche industriali in Italia 
 
3.1 Lo sviluppo della valutazione industriale 
 
 La grave crisi che sta investendo tutto il mondo ha ridato nuova centralità al 
ruolo dell’intervento pubblico nell’economia. Le politiche economiche e industriali 
attuate dagli Stati spesso, in passato, non hanno prodotto gli effetti sperati, facendo sì 
che si venisse a creare una situazione in cui i risultati raggiunti fossero molto distanti 
dagli obiettivi prefissati (Croce, in Brancati, 2007). Per evitare di ripetere gli stessi 
errori, è importante stabilire quali politiche industriali hanno funzionato, e sono, 
dunque, riproponibili, e quali, invece, hanno fallito. Riuscire a capire i motivi di questi 
fallimenti può essere utile per evitare di ripetere gli stessi errori nel futuro, e per 
individuare quelle che possono essere considerate le best practices, ossia le 
caratteristiche che una politica industriale deve avere per generare risultati positivi (De 
Blasio e Lotti, 2008). Per far ciò, è necessario che le politiche implementate siano 
soggette ad attività di valutazione, che permettano di evidenziare i risultati positivi 
ottenuti e di osservare, e in seguito correggere, i punti deboli dei programmi pubblici. 
Valutare le politiche industriali significa osservare, utilizzando procedure rigorose e 
codificate, la realtà empirica, per poter formulare giudizi che saranno utili ai policy 
makers per la formulazione di decisioni future (Cicali, 2009). Fare valutazione permette 
di accumulare un insieme di conoscenze per selezionare, imitare e riadattare alle diverse 
situazioni le pratiche migliori. Determinare e confrontare i risultati che le politiche 
industriali attuate hanno raggiunto è fondamentale per capire se esse sono state efficaci 
anche nella realtà economica, oltre che nella teoria. Il termine evidence-based policy 
making, che si è diffuso dalla fine del secolo scorso, rileva come le politiche pubbliche 
debbano basarsi “più sulle evidenze empiriche che sugli a priori ideologici”. È solo 
portando avanti continue attività di valutazione che è possibile stabilire se gli effetti 
degli interventi pubblici attuati sono stati quelli previsti. La valutazione, oltre a fornire 
informazioni utili per l’attuazione di politiche successive, ha anche lo scopo di 
legittimare l’azione dei policy makers, cioè di dimostrare che l’intervento, attuato col 
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denaro dei contribuenti, ha prodotto cambiamenti positivi, che non sarebbero stati 
possibili se la politica valutata non fosse stata messa in atto.  
 La pratica della valutazione degli interventi statali si sviluppò negli Stati Uniti 
durante gli anni ’60. In questo periodo, l’introduzione di programmi di sostegno sociale 
statale per i meno abbienti portò con sé la necessità di compiere attente analisi 
statistiche per evitare che i sussidi concessi avessero come principale effetto quello di 
scoraggiare i cittadini disoccupati a cercare un lavoro. Furono condotti esperimenti 
sociali su larga scala, per testare gli effetti concreti delle iniziative governative. La 
valutazione effettuata era di tipo controfattuale, cioè, come vedremo meglio in seguito, 
prevedeva il confronto di due situazioni opposte: si studiavano e comparavano i risultati 
ottenuti dall’osservazione di un campione di individui cui era stato concesso il sussidio, 
e di un altro al quale non erano stati forniti aiuti. I dati così ottenuti permettevano di 
capire se gli effetti prodotti dalla politica attuata erano o meno in linea con le attese del 
governo. L’importanza data alla valutazione delle politiche pubbliche negli USA portò 
alla nascita di un mercato della valutazione, con una sempre maggiore richiesta di 
esperti del settore, e con il conseguente moltiplicarsi di corsi di formazione e programmi 
universitari legati a questo argomento. Già negli anni ’80 però, in seguito alla generale 
sfiducia nella capacità dello Stato di poter generare concreti cambiamenti 
nell’economia, fu messa in discussione la possibilità di ottenere risultati utili grazie ai 
processi di valutazione. Questo cambiamento di prospettiva portò allo sviluppo di nuovi 
e più semplici metodi di valutazione (Bianchi e Pozzi, 2010). Le tecniche di tipo 
quantitativo molto sofisticate, fino ad allora utilizzate nell’attività di valutazione, furono 
sostituite da metodologie più comprensibili, di tipo qualitativo. Il metodo di valutazione 
quantitativo prevede l’analisi dei fenomeni attraverso l’uso di tecniche standardizzate di 
rilevazione e di strumenti statistici e matematici. Questo metodo, sulla base della 
dottrina neo-positivista, ha lo scopo di riuscire ad arrivare a una generalizzazione dei 
risultati ottenuti. Analizzando un campione estratto da una popolazione più vasta ed 
elaborando statisticamente i dati ottenuti, la metodologia quantitativa mira a stabilire 
l’esistenza, e a misurare l’intensità delle relazioni tra le variabili in esame. 
Diversamente dalle indagini quantitative, quelle qualitative ricorrono a tecniche di 
rilevazione delle informazioni non standardizzate, il cui successo non dipende dal 
numero di casi analizzati, ma dalla qualità delle informazioni ottenute dall’osservazione. 
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Se le analisi quantitative hanno una forte impronta matematico-statistica, e arrivano a 
confermare o smentire una teoria elaborata in precedenza, quelle qualitative hanno 
un’impostazione sociologica, in cui teoria e ricerca procedono simultaneamente. 
L’utilizzo dell’una o dell’altro approccio è, ancora oggi, uno dei problemi dell’attività 
valutativa. Chi fa valutazione deve, infatti, scegliere se attuare una ricerca metodologia 
e complicata, di tipo quantitativo, talvolta comprensibile solo per gli esperti, o un 
metodo di analisi quantitativo, con risultati e linguaggi più facilmente comprensibili per 
i policy makers, ossia per chi deve interpretare i risultati della valutazione, e, in base a 
questi, attuare nuove e più efficaci politiche pubbliche (Bianchi e Pozzi, 2010).  
 Come abbiamo visto, gli USA sono stati i pionieri della valutazione delle 
politiche pubbliche. Questa ha avuto, in Italia, un notevole impulso solo alla fine degli 
anni ’90, con il Regolamento CE 1260/1999, “recante disposizioni generali sui Fondi 
Strutturali”81. L’Unione Europea ha dedicato l’intero Capo III alla valutazione dei 
risultati ottenuti in seguito all’utilizzo dei Fondi. I criteri su cui valutare l’efficacia 
dell’azione dei Fondi riguardano “l’impatto globale sul conseguimento degli obiettivi di 
cui all'articolo 158 del trattato e segnatamente sul rafforzamento della coesione 
economica e sociale della Comunità” e “l’impatto delle priorità proposte nei piani e 
degli assi prioritari previsti in ciascun quadro comunitario di sostegno e in ciascun 
intervento”. Gli Stati membri e la Commissione erano obbligati a dotarsi dei mezzi 
appropriati e a raccogliere i dati necessari per svolgere una efficace valutazione. Nel 
Regolamento sono stati identificati tre tipi di valutazione, quella ex ante, quella 
intermedia e quella ex post. La valutazione ex ante completa il quadro di 
programmazione degli interventi. Essa riguarda “l'analisi dei punti di forza e di 
debolezza e delle potenzialità dello Stato membro, della regione o del settore 
considerato” e valuta la coerenza e l’impatto sulle aree interessate degli interventi e 
degli obiettivi formulati. Questa valutazione “preliminare” è effettuata sulla situazione 
socioeconomica, “principalmente delle tendenze del mercato del lavoro, anche nelle 
regioni che hanno problemi particolari in materia di occupazione, e della strategia 
globale nel settore dello sviluppo delle risorse umane, nonché del modo in cui tale 
strategia è collegata alla strategia nazionale per l'occupazione quale descritta nei piani 
                                                             
81 Per un approfondimento sui Fondi strutturali si veda capitolo 2. Per il testo del Regolamento CE si veda 
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31999R1260:IT:HTML%20 (sito 
consultato nel mese di settembre 2013).  
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d'azione nazionali”, sui settori ambientali che saranno più coinvolti nell’intervento, e 
analizza, inoltre, la conformità dei programmi con le politiche comunitarie. Questo tipo 
di valutazione utilizza anche dati provenienti da programmazioni precedenti, per cercare 
di prevedere i risultati delle azioni intraprese. La valutazione intermedia analizza la 
conformità degli interventi messi in atto con i programmi stabiliti, ed esamina i primi 
risultati e il grado di conseguimento degli obiettivi. La valutazione in itinere permette di 
effettuare “correzioni di medio- corso”; dà, cioè, la possibilità di correggere in corso 
d’opera gli errori che vengono rilevati, per poter migliorare il risultato finale. L’ultimo 
“livello” di valutazione è quello effettuato entro i tre anni successivi alla fine del 
periodo di programmazione. Questa valutazione ex post analizza, sulla base dei risultati 
ottenuti e delle risorse utilizzate, l’impatto e l’effetto degli interventi attuati grazie ai 
sussidi messi a disposizione dai Fondi Strutturali, con particolare attenzione alla 
conseguenze inattese, sia positive che negative, che la politica può aver provocato. 
Come vedremo in seguito, una delle maggiori difficoltà legate alla valutazione ex post 
deriva dalla difficoltà di isolare il rapporto causale tra l’intervento e il suo effetto.   
 
3.1.1 La nascita dei Nuclei di valutazione 
 
 Il Regolamento CE ha diffuso l’uso della valutazione nei Paesi membri, tuttavia, 
essi hanno applicato questa pratica quasi esclusivamente agli interventi finanziati dai 
Fondi Strutturali, tralasciando l’analisi delle conseguenze dell’attuazione delle altre 
politiche pubbliche. Anche in Italia, dal 1999, si sono diffusi “nuclei di valutazione” 
operanti quasi esclusivamente nel campo della valutazione ex ante e intermedia dei 
Fondi Strutturali, con tecniche di tipo qualitativo, basate su interviste, questionari, focus 
group e pareri di esperti. La legge 144 del 17 maggio del 1999
82
 ha imposto la creazione 
da parte delle Amministrazioni centrali e regionali di Nuclei di valutazione e verifica 
degli investimenti pubblici, “al fine di migliorare e dare maggiore qualità ed efficienza 
al processo di programmazione delle politiche di sviluppo”. Questi istituti dovevano, 
collaborando tra loro e usufruendo dei dati messi a disposizione dal Sistema Statistica 
Nazionale, fornire “l’assistenza e il supporto tecnico per le fasi di programmazione, 
                                                             
82 Per il testo della legge si veda http://www.dps.tesoro.it/documentazione/uval/Legge%20144_1999.pdf 
(sito consultato nel mese di ottobre 2013). 
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formulazione e valutazione di documenti di programma, per le analisi di opportunità e 
fallibilità degli investimenti e per la valutazione ex ante di progetti e interventi, tenendo 
conto in particolare di criteri di qualità ambientale e di sostenibilità dello sviluppo”. Per 
cercare di diffondere la valutazione a tutte le politiche pubbliche, e non solo a quelle 
legate ai Fondi comunitari, il nuovo organismo aveva il compito di estendere la propria 
azione valutativa “all'insieme dei programmi e dei progetti attuati a livello territoriale, 
con riferimento alle fasi di programmazione, valutazione, monitoraggio e verifica”. I 
risultati dell’attività dei Nuclei dovevano essere analizzate dal MIP, Sistema di 
Monitoraggio degli Investimenti Pubblici, ente istituito con la legge 144 nell’ambito del 
Comitato Interministeriale di Programmazione economica. Il MIP doveva analizzare “le 
modalità attuative dei programmi di investimento e l'avanzamento tecnico-procedurale, 
finanziario e fisico dei singoli interventi”. 
 Già il 10 settembre 1999, una Direttiva del Presidente del Consiglio dei 
Ministri
83
 chiariva meglio le modalità organizzative dei Nuclei e rilevava la necessità di 
creare una “rete” di collegamento tra essi. Nell’articolo 1, comma 2 della Direttiva, si 
specificava che i Nuclei dovevano assicurare, sia a livello regionale sia centrale, 
supporto per la definizione e l’attuazione degli strumenti di programmazione. Per fare 
ciò, essi mettevano a disposizione dell’autorità “una rete di risorse metodologiche e 
informative diffuse e condivise, in grado di valorizzare e trasferire le esperienze 
eccellenti, di elevare ed equilibrare il livello qualitativo e l'affidabilità delle politiche 
pubbliche di investimento, di ottimizzare l'impiego delle risorse progettuali e 
finanziarie”. Gli articoli successivi, spiegavano che i Nuclei, collocati nelle strutture 
responsabili della programmazione, dovevano essere resi operativi in tempi brevi, entro 
il 31 ottobre 1999, ed essere composti da “da professionalità interne, integrate, ove 
necessario, da professionalità esterne all'amministrazione”. La Direttiva individuava poi 
nella cooperazione tra i diversi Nuclei un passo importante per la corretta valutazione 
delle politiche pubbliche, la quale doveva diventare oggetto di una programmazione 
attuata a livello nazionale. Per favorire tale coordinamento, “le Amministrazioni centrali 
e le Amministrazioni regionali stipulano uno specifico protocollo. Tale protocollo 
definisce le modalità di raccordo organizzativo e metodologico tra i Nuclei delle diverse 
Amministrazioni, tra queste e il Nucleo di valutazione del Ministero del tesoro, del 
                                                             
83 Per il testo della Direttiva si veda http://www.interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/assets/ 
files /16/0892_nival_N._2_DIRETTIVA_pcm_nuval.pdf (sito consultato nel mese di ottobre 2013).  
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bilancio e della programmazione economica e tra queste e il "Sistema di monitoraggio 
degli investimenti pubblici", nonché un progetto unitario di formazione e 
aggiornamento dei componenti dei nuclei”.  
 Il 17 aprile 2003 è stata ufficialmente costituita la Rete dei Nuclei di valutazione 
e verifica degli investimenti pubblici
84
. La Rete NUVV è stata pensata per essere uno 
strumento indipendente dalle Amministrazioni che partecipano a essa, e per svolgere un 
ruolo di diffusione delle informazioni, delle esperienze, delle esperienze professionali, 
in vista dell’obiettivo del miglioramento delle politiche pubbliche, attraverso una loro 
corretta e coordinata valutazione. Una Conferenza Generale, composta da un 
rappresentate per ogni Nucleo (33 in tutto, 12 operanti nei Ministeri e le restanti nelle 
regioni e nelle provincie autonome), elegge il Presidente della Rete e un Comitato, oltre 
a definire gli obiettivi generali dell’ente. Le attività comuni dei diversi Nuclei, che 
devono essere sostenute dalla Rete, e le regole per la loro attuazione, sono state 
individuate nel 2000, col Protocollo d’intesa sui Nuclei. In esso erano individuati due 
livelli di attività comuni, quelle “svolte in base a procedure programmatiche e 
amministrative formalmente definite” e quelle “per le quali lo scambio di esperienze e 
conoscenze attraverso la Rete è diretto al miglioramento complessivo delle procedure e 
delle attività di programmazione, monitoraggio e valutazione”.  Nel 2008 la Rete è stata 
spostata nel Dipartimento per le Politiche del Personale dell’Amministrazione Civile e 
per le Risorse Strumentali e Finanziarie, assumendo l’acronimo di NUVAL. I suoi 
compiti di collegamento e assistenza non sono cambiati, ed è stata nuovamente ripetuta 
l’importanza di estendere le tecniche valutative anche alle politiche attuate senza 
interventi comunitari. Oltre agli enti pubblici che abbiamo visto, hanno iniziato a 
diffondersi negli ultimi anni anche gruppi di consulenza per la valutazione negli 
ambienti universitari e in società o enti di ricerca privati (Bianchi e Pozzi, 2010).  
 
3.1.2. I vantaggi di una corretta attività di valutazione  
 
 Lo sviluppo di queste realtà dedicate elusivamente all’attività di valutazione 
delle politiche pubbliche è legata alla scoperta dell’importanza che un’adeguata 
                                                             
84Si veda http://www.dps.tesoro.it/documentazione/docs/2004/La_rete_NUVV.pdf (sito consultato nel 
mese di ottobre 2013).  
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valutazione ha nel poter promuovere azioni che portino all’effettivo conseguimento dei 
risultati programmati. De Blasio e Lotti (2008) sottolineano che solo eseguendo “una 
valutazione rigorosa, fondata su basi scientifiche” è possibile capire se un programma di 
incentivi ha funzionato. Grazie ai risultati ottenuti dalla valutazione, chi gestisce le 
politiche pubbliche e l’erogazione delle agevolazioni può realizzare programmi 
migliori, razionalizzando le spese, evitando di investire in politiche che si sono in 
passato rivelate inefficaci, e, soprattutto, può cercare di capire perché una politica non 
ha avuto risultati soddisfacenti. “Nessun aiuto senza valutazione” dovrebbe diventare il 
motto dei policy makers, i quali dovrebbero, inoltre, attuare interventi caratterizzati da 
trasparenza e accountability. Per poter arrivare a questi risultati, gli enti, pubblici o 
privati, non devono solo, come abbiamo accennato, occuparsi delle tecniche di 
valutazione, ma devono, innanzitutto, svolgere una intensa e precisa attività di raccolta 
delle informazioni e dei dati. Più informazioni si hanno sulle variabili che sono 
analizzate durante la valutazione, più dati sono a disposizione per confronti tra realtà in 
cui è stata applicata una politica e altre in cui non lo è stata (gruppo di controllo), 
maggiore sarà la probabilità di svolgere una valutazione significativa.  
 Per migliorare efficienza ed efficacia delle politiche di valutazione, è necessario 
risolvere alcuni problemi legati sia alla mancanza di coordinamento, che alla scarsa 
attenzione ai risultati. La mancanza di un adeguato coordinamento emerge innanzitutto 
nel campo della valutazione dei Fondi Strutturali, dove le analisi ex ante, intermedie ed 
ex post sono spesso considerate tre fasi distinte. Così facendo, le metodologie utilizzate 
per l’analisi delle diverse fasi sono molto diverse, e i dati ottenuti difficilmente 
confrontabili tra loro. È evidente che il coordinamento e lo scambio di informazioni tra i 
tre momenti di valutazione porterebbe alla creazione di una visione organica, più utile ai 
policy makers per capire il reale impatto della politica attuata. Ma la mancata 
collaborazione è riscontrabile anche “in generale tra i valutatori” (Bianchi e Pozzi, 
2010). Infatti, non c’è un collegamento certo tra “i teorici della valutazione”, che 
sviluppano le metodologie valutative, e i “tecnici”, che mettono in atto le tecniche 
valutative. Bianchi e Pozzi (2010) affermano che questo problema, come quello della 
scarsa attenzione ai risultati, deriva dal fatto che in Italia la pratica della valutazione 
delle politiche pubbliche non è nata spontaneamente, come, invece, è accaduto negli 
Stati Uniti. Negli USA, infatti, come abbiamo visto, la valutazione si è diffusa per il 
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desiderio del governo di avere a disposizione uno strumento che gli permettesse di avere 
un riscontro sulla propria attività. Al contrario, in Italia, la valutazione è stata vista 
come un’imposizione dall’alto, cioè come una procedura obbligatoria, da compiere per 
eseguire le direttive dell’Unione Europea, e non come una pratica utile per ottenere 
risultati da analizzare e tenere presenti nell’elaborazione di nuove politiche.  
 Oltre alla mancanza di coordinamento e di continuità, l’attività di valutazione 
delle politiche pubbliche, e in particolare delle politiche industriali, porta con sé dei 
problemi di carattere metodologico, che analizzeremo nel prossimo paragrafo.  
 
3.2. Gli aspetti metodologici della valutazione delle politiche industriali 
 
 La più rilevante difficoltà di carattere metodologico nella valutazione delle 
politiche industriali, sottolineata da De Blasio e Lotti (2008), è legata alla necessità di 
riuscire a capire quale variazione dei risultati di impresa è imputabile esclusivamente 
alla politica che si sta analizzando, e non anche a fattori indipendenti dall’intervento 
pubblico messo in atto. Quando la variabile obiettivo (o variabile risultato), cioè il 
risultato d’impresa influenzato dalla politica valutata, non è esplicitamente indicata nel 
programma d’intervento, è fondamentale che essa venga scelta accuratamente. La 
valutazione deve riuscire a verificare l’esistenza di un rapporto causale tra l’intervento 
pubblico e i cambiamenti osservati nelle imprese analizzate. Per capire quanta parte del 
cambiamento è stata influenzata da fattori esterni alla politica attuata, è necessario 
stimare il valore che la variabile avrebbe assunto in assenza dell’intervento, e 
confrontarlo con il suo valore attuale. Questo confronto è fatto, come spiegano Bianchi 
e Pozzi (2010) in tre modi, cioè attraverso esperimenti sociali, quasi-esperimenti e 
interviste ai beneficiari. 
 Negli esperimenti sociali il valutatore crea casualmente due gruppi, uno al quale 
verrà applicata la politica industriale in esame, e l’altro che fungerà da gruppo di 
controllo. È importante che la scelta sia casuale, cosicché si possa supporre che l’unica 
caratteristica differente tra i due gruppi sia l’applicazione o meno della politica. In 
teoria, per valutare l’effetto della politica è sufficiente confrontare il valore della 
variabile risultato per i due gruppi. Questa procedura, sebbene, teoricamente, sia uno dei 
metodi di valutazione più certi, nella pratica presenta dei problemi, legati “alla 
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componente umana”. In particolare, la prolungata durata delle osservazioni fa sì che 
spesso i partecipanti abbandonino l’esperimento, o perdano interesse nel rispondere 
correttamente alle domande poste loro, falsando i dati a disposizione del valutatore.  
Nonostante ciò, gli esperimenti sociali hanno contribuito a creare, nei Paesi che li hanno 
periodicamente utilizzati, come gli USA e il Regno Unito, una forte “cultura della 
valutazione”. Essi, infatti, fanno sì che si sviluppasse un forte interesse attorno al 
processo di valutazione, tanto che una particolare politica veniva appositamente ideata 
per essere valutata. Questo atteggiamento, di grande attenzione ai risultati della politica, 
è del tutto nuovo, visto che, nella maggior parte dei casi, ci si pone il problema del reale 
impatto di un intervento solo dopo la sua attuazione. 
 Un secondo metodo di confronto è quello denominato quasi - sperimentale. 
Questa metodologia prevede che i gruppi campione non siano selezionati in maniera 
casuale, ma presentino caratteristiche simili. Questo tipo di analisi prevede la creazione 
di due gruppi, uno in cui è stata applicata la politica pubblica e uno di controllo. Ma 
questo secondo gruppo è definito non equivalente perché esso non presenta le stesse 
caratteristiche del primo gruppo, come negli esperimenti sociali, dove la casualità della 
scelta porta alla creazione di gruppi dalle caratteristiche simili. Il gruppo di controllo, in 
questo caso, ha particolarità strutturali diverse dal gruppo osservato, le quali hanno reso 
i suoi componenti non idonei all’applicazione dell’intervento. Per esempio, nel caso di 
politiche destinate alle aree depresse, il gruppo principale sarà costituito dalle regioni 
più povere, mentre il gruppo di osservazione sarà formato dalle regioni che non fanno 
parte di questa categoria. Stabilita la variabile obiettivo, per esempio, nel caso di 
politiche per le aree disagiate, l’aumento degli investimenti nelle regioni più arretrate, si 
confronteranno i risultati tra i due gruppi. 
 L’ultimo metodo consiste nell’intervistare i beneficiari della politica industriale 
attuata, cioè le imprese, cercando di stabilire, attraverso una serie di domande mirate, in 
che situazione si troverebbero se non ci fosse stato l’intervento. Le interviste 
permettono di identificare tre effetti: la non-addizionalità, cioè il fatto che la politica 
non ha prodotto risultati diversi da quelli che si sarebbero ottenuti senza di essa, perché 
l’imprenditore avrebbe, comunque, messo in atto lo stesso comportamento (per 
esempio, avrebbe investito lo stesso in R&S indipendentemente dagli incentivi), lo 
spiazzamento e la sostituzione. Questi due termini, in questo contesto, indicano 
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situazioni in cui una determinata politica genera benefici per qualcuno a discapito di 
altri. Per esempio, una politica che incoraggia le aziende a trasferirsi in un’area depressa 
può far sì che esse cambino la loro sede, portando vantaggi alla nuova area 
d’insediamento ma disagi a quella lasciata (effetto di spiazzamento). E un intervento 
che promuove l’assunzione di determinate categorie di lavoratori, per esempio giovani, 
può creare conseguenze negative per le altre categorie, che sono sostituite da quelle 
privilegiate (effetto sostituzione). Lo strumento dell’intervista ai beneficiari delle 
politiche è uno dei più incerti, perché presuppone sia un’attenta collaborazione da parte 
degli intervistati, che la loro capacità di fornire una stima veritiera della situazione in 
cui si troverebbero se non avessero ricevuto gli aiuti.  
 
3.2.1 I metodi statistici utilizzati nella valutazione 
 
 Dopo aver stabilito il modello da seguire e aver identificato la variabile 
obiettivo, è necessario individuare quale metodologia statistica è più adatta per portare a 
termine una corretta valutazione (De Blasio e Lotti, 2008). Un metodo di confronto 
comunemente usato in passato per stabilire gli effetti di una politica, che si è però 
rilevato inadatto, consiste nel calcolare la differenza tra il valore della variabile risultato 
prima e dopo il “trattamento”. Se una politica ha lo scopo di aumentare, per esempio, gli 
investimenti in R&S da parte delle aziende di un determinato settore, per sapere se essa 
è stata efficace è sufficiente, secondo questo procedimento, calcolare il valore medio 
degli investimenti in questo campo una volta attuata la politica e confrontarlo col valore 
che era stato rilevato prima dell’attuazione. Secondo questa logica, se gli investimenti 
sono aumentati la manovra messa in atto dalla pubblica Amministrazione è stata 
efficace. L’incapacità di questo semplice metodo di analizzare realmente l’effetto di una 
politica deriva dal fatto che la variabile risultato ha una propria “dinamica spontanea” 
(Martini, in Martini, Costabella, Sisti, 2005), cioè è soggetta ad altre influenze che 
possono generare in essa un cambiamento, indipendentemente dall’intervento. Anche 
realizzando un confronto spaziale, cioè tra i risultati medi ottenuti dalle imprese 
beneficiarie e quelli ottenuti dalle non-beneficiarie, invece che temporale, possiamo 
ottenere una stima valida degli effetti della politica solo se le condizioni strutturali di 
partenza dei due gruppi sono uguali. Le industrie dovrebbero avere caratteristiche 
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geografiche, dimensionali, produttive etc. molto simili, affinché esse non influenzino 
diversamente la variabile risultato. Poiché questa condizione si verifica solo nel caso di 
randomizzazione, cioè di selezione casuale delle unità osservate, anche questo metodo 
non è utilizzabile qualora le imprese siano sottoposte al trattamento in base alla 
presenza di determinate caratteristiche (per esempio, facciano tutte parte di uno stesso 
settore o siano collocate in un’area depressa), e siano state, quindi, selezionate in modo 
non casuale. La differenza tra la variabile risultato delle imprese sottoposte alla politica 
e di quelle non sottoposte, nei casi in cui le differenze di partenza non sono nulle, risulta 
essere distorta, in quanto è influenzata non solo dalla politica che si vuole valutare ma 
anche dalle differenze di base tra i gruppi osservati. Questa distorsione, dovuta alla 
mancata assegnazione casuale al trattamento, è denominata selection bias (Martini, in 
Martini, Costabella, Sisti, 2005). Durante la selezione si pone al valutatore anche un 
altro problema: “l’auto-selezione”, cioè il fatto che determinate imprese del gruppo 
sperimentale siano già particolarmente dinamiche, per esempio investano già in attività 
di ricerca, indipendentemente dalle politiche pubbliche attuate. Una volta effettuata la 
valutazione e riscontrato un risultato positivo, dunque, si deve riuscire a capire se tale 
esito è dovuto al trattamento o alle caratteristiche ex ante delle imprese, che hanno 
influenzato la loro probabilità di essere beneficiarie della politica. Per ovviare a questi 
problemi, durante la valutazione devono essere rispettate alcune condizioni, che 
assicurano che fattori endogeni alle imprese non creino distorsioni nella selezione dei 
campioni, influenzando la probabilità che un’unità sia sottoposta o meno al trattamento. 
 Nel caso in cui sia possibile tenere conto di tutte le differenze osservabili tra 
imprese sottoposte e non alla politica e considerare nulle le variabili non osservabili, 
l’effetto di un intervento è stimabile attraverso metodi di regressione lineare semplice, 
che utilizzano una sola variabile esplicativa, e multipla, in cui sono presenti più variabili 
esplicative. L’analisi della regressione semplice consiste nella stima di una relazione fra 
una variabile dipendente, nel caso della valutazione delle politiche industriali questa 
variabile rappresenta il cambiamento imputabile all’intervento, e una variabile 
indipendente, cioè la politica attuata (Bohrnstedt e Knoke, 1994). La formula utilizzata 
è la seguente:  




dove    indica la variabile obiettivo (o risultato), rispetto alla quale viene condotta la 
valutazione, dipendente dalla variabile indipendente   . La variabile indipendente, nel 
caso della valutazione delle politiche industriali, è detta “variabile trattamento”, ed è 
dicotomica, cioè può assumere solo due valori (1 o 0), a seconda che l’impresa sia stata 
o meno sottoposta alla politica.    è l’errore, con media 0, che permette di tener conto 
dell’effetto di tutte le variabili non osservabili. I coefficienti   e  , quest’ultimo 
rappresenta l’effetto di T su y, possono essere ricavati grazie al metodo dei minimi 
quadrati (Ols).  
 
2)           
3)   




 L’utilizzo del metodo Ols implica che    e    siano estratti indipendentemente e 
siano identicamente distribuiti nei campioni in esame. Una selezione delle unità da 
inserire nei campioni in esame di tipo non casuale violerebbe questa assunzione di base, 
falsando i risultati ottenuti (Di Blasio e Lotti, 2008).  
 Il principale vantaggio derivante dall’utilizzo delle analisi di regressione lineare 
è dato dalla possibilità di aumentare il numero delle variabili esplicative (regressione 
lineare multipla), cioè delle caratteristiche che influiscono sul cambiamento della 
variabile risultato, eliminando così la distorsione causata dalla presenza di differenze 
osservabili “pre-trattamento”. La regressione lineare multipla permette di stimare 
l’effetto della variabile trattamento al netto delle variabili di controllo, cioè al netto dei 
cambiamenti prodotti in    da tutte le variabili osservabili. Si ottiene l’espressione: 
 
4)                            
 
dove le variabili di controllo indicate come     ,      e      indicano le differenze 
dimensionali, geografiche e il settore di appartenenza delle imprese analizzate.  
 De Blasio e Lotti (2008) sottolineano che i modelli di regressione permettono di 
scoprire solamente le connessioni parziali tra le variabili, e non i legami di causa-
effetto. Un metodo che può essere usato per stimare quanta parte del cambiamento 
osservabile sia imputabile in senso causale alla politica adottata, e quanta parte deriva, 
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invece, da cause diverse è l’analisi controfattuale. Questo tipo di analisi si basa sulla 
cosiddetta “metafora della terapia” (Martini e Sisti, Martini, in Martini, Costabella, 
Sisti, 2005). Secondo questa teoria, le politiche pubbliche vengono paragonate a delle 
terapie, prodotte dalla pubblica Amministrazione, per poter curare un determinato 
problema collettivo, cioè una situazione ritenuta insoddisfacente, e che necessita di un 
cambiamento (per esempio, nell’ambito della politica industriale, bassi investimenti in 
R&S, scarsa competitività delle imprese, disoccupazione). Il “paziente”, cioè il 
beneficiario della terapia, può essere identificato con la collettività nel suo complesso, 
con una particolare area geografica o con una determinata categoria. La forma più tipica 
di trattamento attuata nel campo della politica industriale è un trasferimento finanziario 
dalla pubblica Amministrazione all’impresa, o alle categorie di imprese, oggetto 
dell’intervento. Lo scopo dell’analisi controfattuale è quello di capire se la terapia ha 
avuto esito positivo, confrontando i dati a disposizione sulle imprese sottoposte al 
cambiamento, con quelli sulle imprese “di controllo”, cioè le unità non beneficiarie dei 
trattamenti. Innanzitutto, si deve chiaramente identificare l’obiettivo della politica, e 
capire quale delle caratteristiche osservate nella popolazione in cui la politica è stata 
attuata può meglio, grazie alla sua variazione, indicare il successo dell’intervento. Ma la 
caratteristica deve anche poter essere misurata, cioè è necessario individuare una 
variabile risultato che permetta di effettuare un confronto statistico tra il campione 
sottoposto al trattamento e quello di controllo. Dopo aver individuato una o più variabili 
obiettivo, è necessario indicare anche una variabile trattamento, cioè la variabile 
dicotomica che rappresenta l’assenza o la presenza dell’intervento. La creazione di un 
gruppo di controllo è necessaria per poter stimare nel modo più accurato possibile 
“l’effetto della politica attuata”. Con questo termine si indica la differenza tra il valore 
osservato della variabile risultato nel gruppo sperimentale e il valore che si sarebbe 
registrato in esso se la politica non fosse stata attuata. Uno di questi due valori, definito 
valore fattuale, è osservabile, mentre l’altro, definito controfattuale, è solo ipotizzabile.  
Le imprese, infatti, non possono essere contemporaneamente esposte e non esposte a un 
intervento, e, dunque, in nessun caso il loro valore fattuale e il loro valore 
controfatturale potranno essere osservati contemporaneamente. Per procedere 
nell’analisi è necessario, quindi, sostituire al controfattuale delle imprese “trattate” un 
valore che sia osservabile e allo stesso tempo approssimi, nel modo più credibile 
109 
 
possibile, ciò che sarebbe successo ai soggetti studiati se non fossero stati esposti alla 
politica. Per ottenere questo risultato si procede alla creazione di due gruppi, uno 
sperimentale e l’altro di controllo, scelti in maniera casuale. Solo con un 
campionamento casuale, infatti, sarà possibile non incorrere in distorsioni, che, come 
abbiamo visto, possono essere causate dalla presenza di differenze strutturali tra i due 
gruppi.  
 L’analisi controfattuale, dal punto di vista metodologico, considera la variabile 
obiettivo come la realizzazione di due potenziali risultati, che si verificano a seconda 
che l’impresa sia o meno sottoposta al trattamento di politica industriale. Per 
determinare la variabile obiettivo possiamo usare la seguente formula: 
 
5)           +(1-  )   (0) 
 
 Secondo questa impostazione, la variabile obiettivo per l’impresa i-esima è 
determinata dal verificarsi del risultato potenziale in presenza di trattamento,      , e 
dal risultato potenziale in assenza di trattamento   (0). Anche in questa espressione, 
come nel caso della regressione lineare semplice,    è una variabile dummy, che può 
assumere solo due valori, 1 se l’impresa è stata sottoposta al trattamento, 0 se non è 
stata sottoposta (De Blasio e Lotti, 2008). Si avrà, dunque: 
 
6)          per      
7)     (0) per      
 
 Il metodo controfattuale si basa sull’assunto che il cambiamento osservato nel 
gruppo di controllo corrisponde a quello che si sarebbe rilevato nel gruppo sperimentale 
in assenza d’intervento. Se fosse possibile osservare contemporaneamente il valore di 
      e quello di   (0) per uno stesso campione d’imprese, per valutare quanto la 
politica ha influito sulla variabile obiettivo sarebbe sufficiente calcolare, per ogni 
impresa del campione, la differenza tra i risultati ottenuti in presenza di trattamento, e 
quelli in assenza, secondo la formula (8), per poi sintetizzare i risultati attraverso 




8)          -   (0) 
 
 Nella pratica però, come abbiamo visto, non è possibile quantificare       e 
  (0) per ogni i, e, dunque, non potendo applicare la formula (8) a un unico campione 
d’imprese, è necessario ottenere una stima del valore di   (0) analizzando le unità del 
campione di controllo. È possibile, grazie alla presenza di due gruppi separati, utilizzare 
formula (8), che individua il cambiamento lordo della variabile obiettivo, cioè il 
cambiamento a cui essa è sottoposta sia per l’effetto della politica che per altri effetti 
esterni. Per poter individuare un rapporto di causalità tra l’intervento attuato e la 
variabile obiettivo si deve misurare l’effetto netto (EN) della politica, cioè l’effetto 
direttamente dipendente dall’azione attuata. Visto che i gruppi, nel metodo 
controfattuale, sono estratti in maniera casuale, essi sono assimilabili, ed è, dunque, 
possibile effettuare un confronto diretto tra i risultati da essi ottenuti al tempo t1 (9).  
 
 
9) EN =             (0) 
 
 L’equazione (9) può essere applicata per la valutazione tramite esperimenti 
sociali, con estrazione casuale dei campioni. Nel caso dei quasi- esperimenti, in cui, 
come abbiamo precedentemente visto la selezione del campione sperimentale non è 
casuale, ma “basata su caratteristiche specifiche del gruppo di destinatari della politica” 
(Bianchi e Pozzi, 2010), è necessario, per evitare distorsioni, ricorrere a una formula più 
complessa, che permetta di tenere presenti le differenze strutturali dei gruppi in esame 
(10). 
 
10)                                       
 
 Questa equazione tiene conto del cambiamento avvenuto, nella variabile 
risultato dei due gruppi, nel tempo di esposizione delle unità analizzate al trattamento. 
In questo modo, nel calcolare l’effetto netto, si terrà conto solo dei cambiamenti che i 
due gruppi hanno subito nel periodo da    (“pre-trattamento”) a    (“post-trattamento”). 
Per poter risolvere questa equazione, il valutatore deve avere a disposizione numerosi 
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dati sulle imprese considerate anche al tempo   . Per ovviare a questo problema, è 
possibile utilizzare un metodo che permetta di creare un gruppo di controllo ex post, 
dalle caratteristiche il più possibilmente simili a quelle delle imprese a cui è stata 
applicata la politica. Una delle tecniche più utilizzate per creare un campione 
controfattuale di questo tipo è il cosiddetto matching statistico (Cicali, 2009). Esso si 
basa sul fatto che le imprese del gruppo sperimentale presentano determinate 
caratteristiche, sintetizzabili in una serie di covariate, che le hanno rese idonee 
all’intervento. Queste caratteristiche possono essere utilizzate per individuare le 
industrie più adatte, cioè più simili a quelle sottoposte alla politica da valutare, da 
inserire nel gruppo di controllo. La selezione non è più casuale, ma è attentamente 
controllata, per far sì che i due gruppi siano composti da unità similari, più facilmente 
confrontabili (De Blasio e Lotti, 2008). Confrontare attentamente le variabili osservabili 
e tralasciare quelle non osservabili permette al valutatore di considerare i due campioni 
mediamente equivalenti, e di effettuare un confronto diretto tra essi, utilizzando, per il 
calcolo dell’effetto netto della politica, l’equazione (9), cioè considerando solo i dati a 
disposizione nel tempo   .  
 La tecnica del matching statistico presuppone che si stabilisca il livello di 
similarità che si vuole riscontrare tra le unità dei due gruppi e che si scelga un metodo 
adeguato per “abbinare” queste unità, cioè per poter confrontare i dati a esse relative, 
nel momento della valutazione. Per ottenere un elevato livello di accuratezza, le 
caratteristiche osservate nel gruppo sperimentale, da ritrovare nel gruppo di controllo, 
devono essere il più numerose possibili. Ma l’alta numerosità degli stimatori introdotti 
può creare ai valutatori problemi legati alla mole dei dati da analizzare, al tempo 
impiegato e alla complessità nella lettura dei risultati. Per risolvere queste questioni, 
viene utilizzato il metodo del propensity score matching (Ps), che analizza e sintetizza 
le caratteristiche che un’unità presenta prima dell’attuazione di una politica, e permette 
di individuare la probabilità che essa sia sottoposta al trattamento (De Blasio e Lotti, 
2008; Cicali, 2009). Per calcolare il Ps è innanzitutto necessario stimare, utilizzando 
tutte le unità trattate o meno a disposizione, la “regressione logistica”, cioè un modello 
probabilistico che mette in relazione il trattamento   , che qui diventa variabile 
dipendente, con le caratteristiche osservabili delle imprese analizzate. La relazione tra    
e le variabili esplicative è ricavabile grazie a funzioni come la logit, cioè funzioni 
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rappresentati valori di probabilità, che si applicano ad intervalli compresi tra 0 e 1. La 
formula che per ogni unità permette di calcolare la probabilità che essa sia sottoposta al 
trattamento in base alle sue caratteristiche  è la seguente: 
 
11)        
                 
                     
 
 
  Le imprese con Ps più vicino a 1 avranno maggiori probabilità di essere 
sottoposte al trattamento, mentre quelle con Ps più vicino a 0 avranno minori 
probabilità. Nel calcolare il Ps è necessario presupporre che nella popolazione di 
riferimento  , esistano delle imprese che effettivamente verranno sottoposte al 
trattamento (12). 
 
12)               
 
 Grazie all’uso del Ps è possibile valutare la distanza (   ) tra due imprese, cioè la 
differenza tra le loro caratteristiche strutturali, attraverso una semplicissima formula 
(13):  
13)              
 
in cui     indica il propensity score per le unità “trattate”, mentre     quello per le unità 
“non  trattate”. Minore sarà la differenza tra i due Ps maggiore sarà la somiglianza tra le 
unità analizzate. La più alta corrispondenza si avrà nel caso di Ps uguali per un’impresa 
trattata e una non trattata. Ma, visto che il Ps è una variabile continua, cioè una variabile 
che può assumere infiniti valori in un intervallo di numeri reali (in questo caso, 0 e 1), è 
difficile che esso sia esattamente identico per due unità. Si deve allora scegliere uno 
stimatore, cioè una funzione che, date delle variabili aleatorie in un campione finito, 
permetta di stimare il valore di un parametro nella popolazione, e che permetta di 
associare correttamente imprese con Ps differenti e di sintetizzare i risultati ottenuti. 
Scegliere uno stimatore adatto è importante per poter ridurre al minimo la distorsione, 




3.2.2 Gli stimatori usati per il confronto dei propensity score 
 
 De Blasio e Lotti (2008) individuano alcuni dei più comuni stimatori usati, che 
vengono scelti in base alla forma da utilizzare e ai pesi da assegnare ai diversi confronti. 
Essi sono il nearest neighbor matching, il radius matching, il kernel matching e lo 
stratification matching. Il nearest neighbor matching prevede che vengano confrontate 
le imprese dei due gruppi in base alla vicinanza del valore del loro Ps, e che poi venga 
calcolata la media dei singoli confronti. In questo caso, il gruppo di controllo si riduce a 
un’unità, perché, a ogni impresa trattata, sarà associata solo l’unità di controllo con il Ps 
più vicino. La selezione delle unità di controllo viene effettuata con “reimmissione”, 
dunque, una stessa impresa non trattata può essere utilizzata per il confronto con più 
unità trattate. Il confronto tra le unità sperimentali e di controllo, nel caso di utilizzo del  
nearest neighbor matching, è effettuato attraverso la seguente formula:  
 
14)      
    
       
 
dove   
  è il valore della variabile obiettivo per la i-esima unità trattata,   
  è il valore 
della variabile obiettivo per l’unità di controllo abbinata all’i-esima unità trattata e    è 
il numero di unità trattate presenti nel campione. La più grande criticità legata 
all’utilizzo di questo metodo è che la differenza tra il valore del Ps dell’unità 
sperimentale i-esima e quello più vicino tra le unità di controllo può essere troppo 
ampia. Per ovviare a questo problema, viene spesso utilizzata uno stimatore diverso, 
cioè il radius matching, che permette di individuare un “raggio”, r, di valori Ps entro al 
quale le imprese sono confrontabili tra loro. Visto che il Ps di un’impresa sottoposta al 
trattamento potrebbe essere troppo diverso dal Ps dell’unità di controllo più vicino, e, 
dunque, non rientrare nell’intervallo      , utilizzando questo metodo è possibile che 
un elemento del gruppo sperimentale non sia associabile a nessuno degli elementi del 
gruppo di controllo. Viceversa, può succedere che un’unità sperimentale sia 
confrontabile con più unità di controllo, perché più di un Ps rientrano nell’intervallo 
selezionato dal valutatore. La formula di confronto tra le unità, nel caso di utilizzo del 
radius matching, tiene conto di entrambe queste eventualità. Essa, infatti, sostituisce 
nell’equazione (14),       (cioè il valore medio della variabile risultato per l'unità di 
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controllo abbinata all’i-esima unità trattata) a   
  e     (numero di unità trattate che 
trovano almeno un abbinamento tra i valori del raggio) a   . Dunque, sebbene con il 
radius matching, scegliendo un valore di r molto piccolo, si corra il rischio di escludere 
alcune unità sperimentali dall’analisi,  tutte quelle incluse saranno associate a controlli 
molto simili a loro, con una riduzione del rischio di distorsione.  
 Un ulteriore stimatore utilizzato è il kernel matching. Questo metodo prevede 
che a ogni unità trattata siano abbinate tutte le unità non trattate, in modo che il loro 
“peso”, cioè la loro similarità con l’impresa analizzata, sia ponderato in maniera 
inversamente proporzionale alla distanza tra il loro Ps e quello dell’impresa in esame. 
Con questo metodo, il peso maggiore viene attribuito alle unità del gruppo di controllo 
che hanno Ps uguale, o molto simile, a quello dell’unità sperimentale. Inoltre, il kernel 
matching, permette di raffrontare tutte le imprese di controllo con tutte quelle sottoposte 
al trattamento, utilizzando ancora una volta la formula (14), ma inserendo, al posto della 
variabile risultato   
 , la media ponderata della variabile risultato di tutte le unità 
trattate, da calcolare per ciascuna unità trattata. Avremo, cioè  
 
15)      
        
  
     
    
 
 L’ultimo stimatore spesso utilizzato è lo stratification matching. Questo metodo 
consiste nel dividere tutte le imprese, trattate e non, in strati, in base al valore del loro 
Ps. Per esempio, un intervallo conterrà tutte le unità con Ps inferiore a 0,1, il successivo 
le unità con Ps compreso tra 0,1 e 0,2 e così via (Martini, 2005). Una volta creati gli 
strati, si procede a calcolare le differenze nei singoli intervalli: 
 
16)         
   
       
   
    
 
in cui k indica l’intervallo all’interno del quale si avranno alcune unità trattate,   
 , e 
altre non trattate,   
 . Una volta calcolato    per ogni k, si procedere ad effettuare la 
media delle differenze di ogni intervallo, ponderata con il numero di unità trattate 
presenti attraverso l’espressione: 








che permette al valutatore di tenere conto della diversa numerosità dei vari strati. Il 
principale svantaggio legato all’utilizzo del metodo della stratificazione è legato al fatto 
che gli strati che non contengono sia unità trattate che non trattate, non vengono 
considerati nella valutazione.   
 
3.2.3 La valutazione con dati longitudinali  
 
 I metodi statistici di valutazione che abbiamo visto fino a questo punto 
prevedono l’utilizzo di dati cross-section, cioè dati ricavati dall’analisi di uno o più 
campioni in uno stesso periodo di tempo. Nel caso in cui sia possibile avere a 
disposizione informazioni sulle variabili da osservare relative a più periodi, esse 
possono essere utilizzate per effettuare una valutazione delle politiche industriali 
maggiormente accurata. Disporre, per esempio, di informazioni sulle imprese trattate 
nella fase pre-trattamento, può rendere più efficiente la scelta del gruppo di controllo, 
che sarà composto dalle unità con caratteristiche più simili a quelle riscontrate nel 
gruppo sperimentale. Un ulteriore miglioramento della valutazione si ha qualora siano a 
disposizione panel data, cioè indagini multiple, svolte in periodi diversi, su uno stesso 
campione. Avendo informazioni in tempi diversi sulle unità da analizzare, è possibile 
utilizzare un modello di valutazione denominato difference-in-difference (Did), il quale, 
considerando tutti i dati a disposizione nei diversi periodi pre e post-trattamento, 
permette di eliminare gli effetti fissi (fe), cioè i fattori che in un campione rimangono 
costanti nel tempo, e che interferiscono con una corretta valutazione degli effetti della 
politica attuata che si vuole analizzare. La metodologia Did utilizza due regressioni: 
 
18)                                   
e 
19)                             
  
in cui y rappresenta la variabile obiettivo, X è un vettore di covariate, T è la variabile 
trattamento dummy, fe sono gli effetti fissi, e è l’errore e   è una misura dell’impatto di 
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T sulla variazione dei risultati d’impresa al netto delle variazioni dovute alle covariate. 
Unendo le due espressioni si ottiene l’equazione (20): 
 
20)      -       =                                -       
 
in cui scompaiono gli effetti fissi. In questa formula, il valore di   ci permette di stimare 
l’impatto medio del trattamento    sulla variazione della variabile risultato, al netto dei 
cambiamenti imputabili alla presenza delle covariate (                    ). 
 Un’evoluzione del metodo Did è il conditional difference-in-difference (Cdid), 
che permette di utilizzare le informazioni ricavate grazie a più osservazioni nel tempo e 
di combinarle con l’utilizzo del propensity score matching. Il principale vantaggio 
derivante dall’utilizzo del Cdid è legato al fatto che esso, lavorando sulle differenze di 
due gruppo di imprese nel tempo, permette una stima dell’effetto medio del trattamento 
che non risente dell’impossibilità di osservare tutte le variabili in gioco, purché esse 
siano costanti nel periodo di tempo in esame. Infatti, come abbiamo visto, gli altri 
stimatori presuppongono di dover tener conto di tutte le variabili osservate, ma 
tralasciano quelle inosservabili, che, comunque, producono degli effetti non 
quantificabili sulla variabile effetto. Il Cdid utilizza la seguente formula, per la stima 
dell’effetto medio dell’intervento (ATE) sulla popolazione: 
 
21)           
 
  
                                                    
 
in cui le differenze tra le variabili obiettivo delle imprese trattate T al tempo    post 
intervento, e al tempo    pre intervento, sono confrontate con le differenze, negli stessi 
periodi, delle imprese non trattate C, selezionate tra quelle aventi il valore Ps più simile, 
nella fase pre-trattamento, a quelle sottoposte alla politica, e pesate (con      ) in base 
al tipo di stimatore scelto, tra quelli che abbiamo visto, per effettuare il confronto tra i 
diversi Ps.  
 Avere informazioni sulle imprese trattate in due o più periodi può, dunque, 
semplificare il lavoro del valutatore. Un altro metodo che permette a chi fa valutazione 
di avere maggiori informazioni e migliori risultati è il regression discontinuity design 
(Rd). Esso si basa sul fatto che, per decidere a quali industrie applicare determinate 
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politiche, il policy maker stila una graduatoria, in cui le imprese vengono classificate in 
base a determinate caratteristiche, la cui presenza le rende più idonee a essere sottoposte 
al trattamento. Le imprese prese in considerazione vengono analizzate, e le 
caratteristiche ritenute correlate con la variabile obiettivo, cioè con i risultati che il 
policy maker vuole raggiungere, vengono sintetizzate in un indicatore, sulla cui base 
sarà redatta una classifica. Viene fissata una soglia, ossia un valore minimo 
dell’indicatore, che le imprese devono superare per entrare a far parte del trattamento. 
Tenendo presenti questi dati, il valutatore può agevolmente creare il gruppo 
sperimentale (formato dalle imprese che in graduatoria hanno superato la soglia di 
sbarramento) e il gruppo di controllo (formato dalle imprese che non sono riuscite a 
superare la soglia di sbarramento). Nell’effettuare questo tipo di analisi il valutatore si 
trova di fronte a una scelta importante. Egli può, infatti, inserire nel gruppo sperimentale 
solo le ultime imprese comprese nel trattamento, e nel gruppo di controllo solo le prime 
escluse, perché si presuppone che queste unità, essendo vicine in graduatoria, abbiano 
caratteristiche simili, e differiscano quasi esclusivamente per la presenza/assenza del 
trattamento. Così facendo il valutatore, pur mantenendo una maggiore similarità tra il 
gruppo di imprese beneficiarie della politica e quello di controllo, opera su piccoli 
numeri, e rischia di falsare i risultati. Il confronto finale avviene, infatti, tra le medie dei 
due gruppi, che saranno più statisticamente significative se i campioni sono formati da 
un numero più alto di unità (Cicali, 2009). Sia nel caso che il valutatore decida di 
utilizzare campioni più numerosi che meno numerosi, il modello Rd utilizza una 
funzione lineare che mette in relazione la variabile risultato (  ), la variabile trattamento 
(   ), il punteggio               e un termine di interazione tra la variabile 
trattamento e il punteggio (                . In questo modo, il trattamento ha un 
peso diverso a seconda del punteggio che le imprese hanno in graduatoria (22).   
 
22)                                          
   
3.3 Valutare l’effetto incentivante della politica per gli investimenti: un 




 Come abbiamo visto nel paragrafo precedente, uno degli scopi principali della 
valutazione è quello di permettere di capire se l’intervento di politica industriale attuato 
ha avuto o no i risultati sperati. Nel caso degli incentivi agli investimenti, lo scopo che i 
policy makers si prefiggono è quello di far realizzare, grazie a delle agevolazioni, 
investimenti aggiuntivi. Per capire se questa addizionalità è stata realmente raggiunta, è 
possibile utilizzare diversi metodi di valutazione, di tipo econometrico o basati sulle 
indagini campionarie. Nel caso in cui il metodo econometrico utilizzato si basi su un 
confronto controfattuale (si veda paragrafo 3.1.1), la più grande difficoltà che si 
presenta al valutatore è la creazione del gruppo di controllo, che deve presentare 
caratteristiche strutturali simili a quello sperimentale, per non causare distorsione nei 
risultati della valutazione. Se i due gruppi sono scelti in modo adeguato, questo 
approccio presenta molti vantaggi, tra cui quello di permettere ai valutatori di basare le 
proprie indagini su banche dati preesistenti, senza la necessità di dovere effettuare 
indagini aggiuntive. La valutazione tramite indagine campionaria, invece, prevede di 
dover creare una nuova banca dati, grazie alle informazioni ottenute dalle interviste agli 
imprenditori che hanno ricevuto i benefici. Uno dei maggiori vantaggi derivante 
dall’utilizzo della tecnica delle interviste è legato al fatto che non è necessario creare ad 
hoc un gruppo di controllo, perché il confronto viene effettuato tra i dati a disposizione 
e quelli ricavati dalle interviste. Rispondendo alla domanda “cosa sarebbe successo 
senza agevolazioni?”, le imprese stesse forniscono i dati controfattuali. Le principali 
criticità di questo modello sono legate alla componente umana, cioè al fatto che gli 
imprenditori possono mentire, per strategia o per nascondere un utilizzo improprio dei 
fondi pubblici, oppure possono non avere una esatta percezione del valore degli 
investimenti che l’impresa avrebbe attuato se non fosse stata sottoposta al trattamento 
(D’Aurizio e De Blasio, in De Blasio e Lotti, 2008).  
 Indipendentemente dalla tecnica di valutazione utilizzata, l’analisi degli incentivi 
agli investimenti deve affrontare alcune questioni importanti, legate alla sostituzione 
intertemporale, allo spiazzamento e all’inefficienza nell’utilizzo dei fattori. Per 
sostituzione intertemporale si intende il fatto che un’impresa anticipi o posticipi un 
investimento programmato per poter beneficiare delle agevolazioni. Se si verifica 
questo tipo di situazione, l’addizionalità degli investimenti non risulta essere un effetto 
della politica attuata, perché sarebbe stata raggiunta comunque, anche senza l’intervento 
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pubblico. Lo spiazzamento evidenzia, invece, il rischio che incentivi a determinate 
categorie d’imprese permettano di far aumentare i loro investimenti, ma riducano quelli 
delle industrie non incentivate. Gli incentivi possono, infine, generare inefficienza 
nell’utilizzo dei fattori perché gli imprenditori, pur di poter accedere ai finanziamenti, 
possono decidere di attuare scelte non profittevoli. Per esempio, se viene concesso un 
sussidio alle imprese che riusciranno a creare posti di lavoro, gli imprenditori possono 
decidere di assumere nuova manodopera, anche non necessaria, la cui assunzione è però 
resa inizialmente conveniente dalla possibilità di usufruire delle sovvenzioni. In seguito, 
la manodopera in eccesso causerà squilibri e inefficienza, e ciò potrebbe spingere 
l’impresa a licenziare chi era stato assunto, rendendo totalmente inefficace gli 
interventi. Proprio a causa delle conseguenze negative che le azioni di politica 
industriale possono avere, è necessario svolgere su di esse un’attenta attività di 
valutazione. Fare valutazione permette anche di effettuare un confronto tra le diverse 
politiche attuate, per capire quale è stata più efficace. Utilizzando lo strumento delle 
analisi econometriche è possibile procedere a un confronto tra due interventi di politica 
industriale messi in atto dal Governo italiano per il sostegno alle aziende delle aree 
depresse, le leggi 488/1992 e 388/2000 (si veda capitolo 2). Il confronto tra queste due 
iniziative è reso particolarmente interessante dal fatto che esse hanno scopi simili ma 
prevedono forme d’incentivo diverse. Valutare, dunque, i risultati ottenuti dalla loro 
attuazione permette di capire quale metodo incentivante ha avuto più efficacia. 
 La legge 488/92 destinava le agevolazioni alle imprese dei settori manifatturiero, 
commerciale, turistico e dei servizi, situate nelle aree depresse di tutta Italia, ma in 
particolare nel Mezzogiorno, sulla base di una graduatoria, in cui il punteggio delle 
imprese è calcolato tenendo conto di cinque criteri: l’occupazione attesa, il capitale 
proprio immesso, la percentuale di contributo richiesto, il parametro ambientale e le 
preferenze regionali, cioè le priorità delle Regioni su ubicazione, tipologia 
d’investimento e settore (Martini, 2005). Per valutare gli effetti della 488 è necessario, 
innanzitutto, scegliere un gruppo di controllo le cui unità abbiano caratteristiche simili a 
quelle delle imprese che hanno ricevuto gli incentivi. Questo gruppo può essere formato 
selezionando le imprese che, pur avendo richiesto gli incentivi messi a disposizione 
dalla 488, non sono state trattate, perché il loro punteggio in graduatoria non superava la 
soglia di sbarramento. Si suppone che queste imprese, avendo punteggi vicini, 
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presentino caratteristiche pre-trattamento simili. In realtà la presenza di differenze non 
osservabili può causare deviazioni nell’analisi di valutazione. Effettuare confronti su 
campioni diversi permette di ridurre questo rischio. Innanzitutto, si calcolano le medie 
delle principali variabili osservabili per le imprese trattate e non, prima per tutte le 
imprese selezionabili (confronto baseline), trattate e non, poi solo per quelle collocate 
intorno alla soglia di sbarramento. Il terzo confronto, denominato placebo, viene 
effettuato tra le sole imprese non beneficiarie del trattamento: si comparano le aziende 
con i punteggi maggiori e quelle con i punteggi minori tra le escluse. Le analisi sul 
gruppo placebo sono utili per capire se le imprese non trattate presentano differenze 
strutturali rispetto alle altre. Se le imprese sono state scelte correttamente, l’analisi del 
campione placebo dovrebbe evidenziare risultati più positivi per le imprese più alte in 
graduatoria, rispetto a quelle con un punteggio più basso, indipendentemente dalla 
presenza del trattamento. L’ultimo possibile confronto avviene grazie alla creazione di 
un gruppo di controllo ad hoc, cioè di un campione composto da unità che presentano 
una dinamica d’investimento simile a quella delle imprese trattate, nel periodo pre-
intervento. In questo modo, si hanno a disposizione unità di controllo che presentano lo 
stesso trend d’investimento delle unità sperimentali. Confrontare i due campioni e 
rintracciare, nella fase post-trattamento, una differenza per i due trend significa riuscire 
a stabilire l’effetto addizionale della politica. 
 La valutazione permette anche di capire se la legge 488 è stata soggetta al 
fenomeno della sostituzione temporale. Per assicurarsi che un’impresa non abbia 
semplicemente anticipato investimenti programmati per il futuro per ricevere gli 
incentivi, è sufficiente analizzare, per periodi di tempo successivi alla conclusione 
dell’intervento, l’andamento della sua attività d’investimento, confrontandola con quella 
delle imprese non trattate. Se una volta conclusosi l’intervento le imprese sussidiate non 
effettuano più investimenti, mentre le non trattate proseguono coi programmi formulati 
originariamente, ciò può dimostrare che le prime, per ottenere gli incentivi, hanno 
anticipato ed esaurito i loro programmi d’investimento. La politica, dunque, risulta non 
essere efficace, perché essa ha prodotto un’addizionalità che sarebbe stata raggiunta 
anche nel caso in cui le aziende non fossero state incentivate. Dal punto di vista 





1)                                               
 
2)                                                       
    
 
 Sia nella prima che nella seconda equazione,    , la variabile oggetto di analisi, 
rappresenta l’accumulazione del capitale dell’impresa i nel tempo t, 488 è la variabile 
dummy che assume valore 1 se l’impresa è stata sottoposta al trattamento, e 0 se non lo 
è stata, mentre     rappresenta una sintesi delle variabili che potrebbero influire sugli 
investimenti. Nell’equazione (1)       è un’altra variabile dicotomica, che indica se il 
periodo t è precedente o successivo all’agevolazione. Nell’equazione (2)      indica 
una serie di variabili dummy per ciascun anno, mentre          rappresenta una 
serie di dummy per ciascun anno successivo all’introduzione della misura e i coefficienti 
d’interesse sono    , che misurano l’impatto della 488 sulle imprese trattate per ogni 
anno successivo all’avvio del programma. L’equazione (1) stima l’impatto della 488 
sugli investimenti, misurato come la differenza tra quelli effettuati prima del trattamento 
(in questo caso, la variabile dummy        è uguale a 0, e indica che il periodo t è 
precedente al trattamento) e quelli totali del periodo successivo. L’effetto addizionale 
alla fine del periodo di riferimento è dato dalla stima del coefficiente   . La formula (2) 
permette, invece, di stimare l’effetto di sostituzione temporale, perché, osservando 
l’effetto delle agevolazioni anno per anno, consente di capire se l’effetto positivo dei 
sussidi per gli investimenti per un determinato anno sia compensato da risultati negativi 
in uno degli anni successivi. L’analisi è stata effettuata sulla base dei dati Cerved, fino 
al 2001, anno in cui erano stati effettuati già 4 bandi per l’assegnazione di sussidi in 
base alla 488. Questa analisi si basa sui dati relativi al secondo e terzo bando, perché il 
primo ammetteva delle eccezioni per l’accesso ai finanziamenti, mentre il quarto, 
attivato nel 1999, è stato escluso per ritardi nell’erogazione dei fondi:analizzando dati 
del 2001, i ritardi avrebbero compromesso l’analisi (D’Aurizio e De Blasio, in De 
Blasio e Lotti, 2008).   
 Il primo passo per eseguire l’analisi è confrontare il rapporto tra gli investimenti 
e il capitale fisico (I/K) per tutte le imprese della graduatoria, trattate e non. Il 
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coefficiente d’interesse    è stato calcolato per le equazioni (1) e (2) attraverso il 
metodo difference-in-difference. I risultato ottenuti, grazie all’espressione (1), mostrano 
che, per il secondo bando nel suo complesso,    non è statisticamente diverso da 0. In 
base a ciò, è possibile stabilire che primo bando della legge 488 non ha avuto gli effetti 
addizionali sperati. Utilizzando l’espressione (2), analizzando cioè l’impatto della 
politica per ogni anno di attivazione del programma, si ha una visione più chiara 
dell’andamento degli investimenti durante il trattamento. Nel 1998, cioè durante il 
secondo anno di trattamento, l’effetto medio del programma è statisticamente 
significativo, e pari a 0,06. Ma analizzando l’andamento degli investimenti una volta 
cessata l’erogazione dei sussidi, nel 2001, essi risultano inferiori per le imprese trattate 
rispetto a quelle non trattate. L’effetto di spiazzamento temporale, che abbiamo 
precedentemente descritto, ha creato una situazione per cui la politica non ha portato 
vantaggi concreti, perché le aziende hanno semplicemente anticipato, per ottenere i 
sussidi, investimenti programmati nel futuro. I dati della Tabella 1 (De Blasio e 
D’Aurizio, in De Blasio e Lotti, 2008) mostrano le differenze tra le variabili risultato 
delle imprese baseline, cioè tutte le imprese che hanno chiesto di partecipare al 
trattamento, nei due anni in cui è stato attivo il secondo bando (1997 T, 1998 T), e nei 
tre anni successivi in cui non lo è stato (1999 NT, 2000 NT, 2001 NT).  
 
Tabella 1. Stima del coefficiente d’interesse    per le imprese baseline del 2° bando 
Equazione (1) Equazione (2) 
 1997 T 1998 T 1999 NT 2000 NT 2001 NT 
0,012 0,013 0,063ᵃ -0,037 -0,001 -0,13 
 
(ᵃ) Coefficiente significativo al 10% 
 
 Il terzo bando ha ottenuto, invece, risultati migliori, in quanto l’effetto 
complessivo della 488, ottenuto grazie all’equazione (1), risulta positivo e significativo, 
essendo pari a 0,216 (si veda Tabella 2) (De Blasio e D’Aurizio, in De Blasio e Lotti, 
2008). Anche in questo caso, il più elevato effetto positivo dei finanziamenti è registrato 
nel secondo anno di applicazione del trattamento (1999). Analizzando i dati a 
disposizione per il 2001, anno in cui il terzo bando si è concluso, la differenza 
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nell’ammontare degli investimenti tra le imprese sussidiate è negativa, ma questa 
differenza non risulta essere statisticamente significativa. La mancanza di significatività 
di questo valore permette di considerare nullo l’effetto di spiazzamento temporale, e di 
giudicare positivi gli effetti di addizionalità ottenuti dall’attuazione del terzo bando 
della 488. 
 
Tabella 2. Stima del coefficiente d’interesse    per le imprese baseline del 3° bando 
Equazione (1) Equazione (2) 
 1998 T 1999 T 2000 T 2001 NT 
0,216 0,01 0,064ᵇ 0,031 -0,027 
 
(ᵇ) Coefficiente significativo al 5% 
 
 Analizzando altri gruppi di controllo, per esempio il campione di imprese trattate 
e non in posizione intermedia nella graduatoria, e il campione placebo, composto solo 
dalle unità non incentivate, si ottengono dati che confermano le conclusioni tratte grazie 
all’osservazione del campione baseline. Le tabelle 3 e 4 sintetizzano i dati ottenuti. 
 
Tabella 3. Stima del coefficiente d’interesse    per le imprese intermedie e placebo 
del 2° bando 
Equazione (1) Equazione (2) 
Imprese in posizione intermedia 
 1997 T 1998 T 1999 T 2000 NT 2001 NT 
0,009 0,015 0.019ᵃ -0,060 -0,025 -0,238 
Campione placebo 
-0,002 -0,018 -0,009ᵇ 0,025 0,061 0,019 
 
(ᵃ) Coefficiente significativo al 10% 






Tabella 4. Stima del coefficiente d’interesse     per le imprese intermedie e placebo 
del 3° bando 
Equazione (1) Equazione (2) 
Imprese in posizione intermedia 
 1998 T 1999 T 2000 T 2001 NT 
0,142ᵃ 0,026 0,050 0,043 -0,070 
Campione placebo 
0,040 0,031 -0,070 -0,081 -0,09 
 
(ᵃ) Coefficiente significativo al 10% 
 
 Anche effettuando il confronto tra imprese trattate e non del gruppo intermedio, 
sia per il secondo che per il terzo bando, è possibile rilevare che nel secondo anno di 
trattamento c’è un aumento degli investimenti, che ha ripercussioni sull’andamento 
degli investimenti una volta conclusosi il trattamento. Anche in questo gruppo però è il 
secondo bando a innescare un meccanismo di spiazzamento temporale, mentre nel terzo 
la differenza tra imprese sussidiate e non nel 2001 non è statisticamente significativa. 
Analizzare anche le imprese del campione placebo permette di stabilire se gli effetti 
rilevati sono imputabili alla politica attuata o a cause diverse. Le unità placebo mostrano 
un andamento in linea con le aspettative del valutatore, infatti, sia nel secondo che nel 
terzo bando, esse sono caratterizzate da un rapporto I/K inferiore rispetto a quello degli 
altri gruppi, negli anni in cui le imprese sperimentali sono state sottoposte al 
trattamento.  
 La valutazione della legge 488 ha mostrato come il secondo bando non abbia 
prodotto i risultati sperati in termini di addizionalità. L’aumento degli investimenti tra le 
imprese trattate è stato, in generale, quasi nullo, a causa dell’effetto di sostituzione 
intertemporale. I dati per il terzo bando mostrano, invece, risultati generalmente 
migliori. Questo cambiamento potrebbe essere stato provocato da una revisione dei 
criteri di assegnazione dei sussidi, concessi, a partire dal 1998, sulla base delle 
preferenze degli enti locali relativamente al settore e alla localizzazione geografica delle 
imprese da considerare idonee al trattamento. Modificare e razionalizzare i criteri dia 
assegnazione degli incentivi può, dunque, portare a migliorare gli effetti di una politica 
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industriale. Solo facendo valutazione e capendo quale effetto ha realmente prodotto una 
politica non solo durante la sua applicazione, ma anche negli anni successivi, è possibile 
evidenziare i punti deboli e i lati positivi di un programma, sfruttando le conoscenze 
accumulate nella creazione delle politiche future. Come abbiamo detto, anche 
confrontare i risultati tra due politiche industriali diverse aventi scopi simili può aiutare 
i policy makers nell’elaborazione di programmi futuri. Valutare gli effetti della legge 
388, indirizzata alle zone arretrate, può aiutare a capire quale tipo di incentivi è più 
efficace. La legge 388 prevedeva, infatti, diversamente dalla 488, sgravi fiscali per tutte 
le imprese che investivano in aree arretrate. La percentuale dell’agevolazione variava 
sia in base all’ammontare dell’investimento, sia in base alla specifica zona dove esso 
veniva effettuato (si arriva a una detrazione del 65% per gli investimenti in Calabria e a 
un minimo del 30% se gli investimenti vengono effettuati in Abruzzo e nel Molise). La 
legge 388 presentò dei problemi, legati sia all’ammontare dei fondi a disposizione, che 
vennero drasticamente ridotti dopo il primo anno, sia alle incertezze sulla durata degli 
incentivi. Il programma venne inaugurato senza preavviso nel 2000, e, pur dovendo 
concludersi nel 2006, venne fermato nel 2003. Queste incertezze rendono più semplice 
il processo di valutazione, perché limitano l’effetto di sostituzione intertemporale: le 
imprese, infatti, non conoscendo la data d’inizio del programma né di fine, non 
potevano anticipare gli investimenti futuri per poter ottenere i sussidi.  
 Abbiamo visto che uno dei principali problemi che il valutatore deve affrontare è 
la creazione dei gruppi sperimentale e di controllo. Nel caso della legge 388 questo 
problema è ancora più rilevante perché le imprese sussidiate non hanno nessuna 
caratteristica comune, escluso il fatto che hanno effettuato investimenti nelle aree 
eleggibili. Non è possibile neppure inserire nel gruppo di controllo le imprese che hanno 
fatto domanda ma che sono rimaste escluse dal finanziamento, perché, essendo 
l’incentivo uno sgravo fiscale, tutte le industrie che hanno investito hanno ottenuto 
benefici. Un’altra difficoltà legata alla valutazione della legge 388, è relativa al fatto che 
i risultati positivi potrebbero dipendere non dall’attuazione della politica. Infatti, le 
imprese che hanno investito potrebbero essere state, indipendentemente dagli incentivi, 
più propense a stanziare fondi nelle aree arretrate. Per valutare le conseguenze della 388 
si è deciso allora di creare un gruppo sperimentale formato dalle imprese localizzate 
nelle aree eleggibili, e un gruppo di controllo formato dalle imprese localizzate nelle 
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aree non eleggibili. In questo modo, si valuta l’effetto che l’incentivo ha avuto non solo 
sulle industrie che ne hanno beneficiato, ma su tutto l’apparato industriale delle aree 
arretrate. Così facendo, tuttavia, si creano due campioni estremamente diversi tra loro, 
perché le unità sperimentali apparterranno quasi tutte al Mezzogiorno, mentre le altre al 
Centro-Nord. Per ovviare a questo problema si tiene conto delle caratteristiche variabili 
(PIL, occupazione e investimenti) e invariabili delle due aree, per capire se esse sono 
state soggette a particolari cambiamenti che potrebbero portare a una distorsione nei 
risultati della valutazione. 
 Nel gruppo delle imprese trattate, formato grazie ai dati a disposizione col 
dataset ufficiale della 388, integrato coi dati Cerved (D’Aurizio e De Blasio, in De 
Blasio e Lotti, 2008), sono state inserite 634 imprese localizzate nelle aree eleggibili. 
L’analisi, basata sulla comparazione tra imprese eleggibili, sussidiate e non, e non 
eleggibili, viene effettuata con il modello difference-in-difference e le seguenti 
equazioni: 
 
3)                                                   
                            
 
4)      
                                                   
                                       
 
 Sia nell’equazione (3) che nella (4)      , la variabile dipendente, indica 
l’investimento effettuato nell’anno t dall’impresa i della regione j, in rapporto al capitale 
di inizio periodo,      rappresenta un vettore di variabili di controllo. Nelle equazioni 
sono presenti cinque variabili dummy:        assume valore 1 se l’impresa è stata 
sussidiata e 0 se non lo è stata,       vale 1 se l’impresa non è stata sussidiata ma è 
localizzata nelle aree eleggibili e 0 se si trova nelle zone non eleggibili,       vale 1 se 
si sta analizzando un anno successivo all’introduzione del programma e 0 se l’anno è 
precedente mentre       e           sono dummy temporali.    e    sono i 
coefficienti d’interesse nell’equazione (3), e misurano la variazione complessiva degli 
investimenti per le imprese eleggibili, trattate e non, rispetto a tale variazione nelle 
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imprese non eleggibili. Gli stessi coefficienti misurano, invece, nell’equazione (4), la 
variazione degli investimenti per ogni anno delle imprese eleggibili, rispetto a quelle 
non eleggibili. I gruppi di controllo sono stati creati utilizzando la tecnica del il 
matching esatto e del propensity score matching, utilizzando per le associazioni il 
metodo nearest neighbour matching (si veda paragrafo 3.1.1). Utilizzando il Ps, ogni 
impresa sussidiata è stata associata a una non sussidiata ma appartenente alla stessa 
area, con il valore di propensity score più vicino. Inoltre, l’impresa sussidiata è stata 
associata anche a un’impresa non eleggibile, sempre in base alla vicinanza dei loro Ps. Il 
matching esatto ha permesso di imporre la condizione che le imprese trattate e di 
controllo appartenessero allo stesso settore. Anche in questo caso, l’unità trattata è stata 
confrontata con un’impresa eleggibile non sussidiata, e una non eleggibile. I gruppi 
creati con queste due tecniche sono quasi totalmente diversi tra loro, solo 22 imprese tra 
le 1253 selezionate col metodo Ps appartengono anche al gruppo di 1264 imprese 
costruito col matching esatto. Poter confrontare le unità sperimentali con unità di 
controllo così diverse irrobustisce i risultati ottenuti.  
 Analizzando i dati ottenuti si nota che i coefficienti    e   , calcolati col metodo 
difference-in-difference e considerando il rapporto investimenti/capitale (I/K) come 
variabile dipendente, mostrano un’elevata significatività (si veda Tabella 5) (D’Aurizio 
e De Blasio, in De Blasio e Lotti, 2008). 
 
Tabella 5. Stima dei coefficienti d’interesse per l’equazione (3). 
 Propensity score Matching esatto 
   0,670ᵇ 1,039ᶜ 
   0,082ᶜ 0,345ᶜ 
 
(ᵇ) Coefficiente significativo al 5% 
(ᶜ) Coefficiente significativo all’1% 
 
 La media dei due coefficienti è interpretabile come l’effetto causale 
dell’eleggibilità, ed essa permette di stimare l’investimento addizionale delle imprese 
eleggibili. Nella colonna Ps della Tabella 5 il valore medio dei due coefficienti è pari a 
0,376, e, di conseguenza, la percentuale di investimenti addizionali dovuti alla presenza 
delle unità sperimentali nelle aree trattabili è pari al 38% circa. La stima dell’equazione 
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(3) conferma che l’effetto dell’eleggibilità al programma di aiuto della 388 è positivo e 
altamente significativo. Non è noto il momento in cui le imprese hanno esattamente 
beneficiato degli sgravi, ma gli anni di maggiore erogazione sono stati il 2001 e il 2002; 
di conseguenza, se gli investimenti sono stati realmente stimolati dal trattamento, si 
dovrebbe riscontrare un loro aumento in questo periodo. L’equazione (4) permette di 
calcolare anno per anno la variazione degli investimenti. I dati ottenuti grazie 
all’applicazione dell’equazione (4) sono riportati nella Tabella 6, la quale mostra che 
l’interazione tra i due coefficienti, negli anni di maggiore erogazione degli incentivi, è 
positiva, e anche negli anni successivi, sebbene assuma anche valori negativi, ha un 
valore assoluto sempre contenuto (D’Aurizio e De Blasio, in De Blasio e Lotti, 2008). 
 
Tabella 6. Stima dei coefficienti d’interesse per l’equazione (4). 
 Propensity score Matching esatto 
 2001 2002 2003 2004 2001 2002 2003 2004 
   0,867ᶜ 0,050ᵃ -0,156ᵇ -0,029 1,050ᶜ 0,008 -0,061ᵇ -0,073ᵇ 
   0,081ᵇ 0,056ᵃ 0,041 0,013 0,072ᶜ -0,001 0,050ᵇ 0,160ᶜ 
 
(ᵃ) Coefficiente significativo al 10% 
(ᵇ) Coefficiente significativo al 5% 
(ᶜ) Coefficiente significativo all’1% 
 
 Confrontando i risultati ottenuti dalla valutazione degli effetti della legge 488 e 
della legge 388 è possibile notare che la prima ha avuto un’efficacia minore della 
seconda nello stimolare gli investimenti, principalmente a causa del fenomeno dello 
spiazzamento intertemporale. I diversi effetti ottenuti possono dipendere dalla diversa 
modalità di erogazione dei sussidi. È possibile ipotizzabile che il meccanismo di gara 
previsto dalla 488 possa avere favorito le imprese migliori, cioè quelle che, possedendo 
determinate caratteristiche positive, avrebbero, comunque, effettuato investimenti, 
indipendentemente dagli incentivi. Invece, gli sgravi fiscali previsti dalla 388, assegnati 
a tutte le imprese che intendevano investire, hanno avuto effetti positivi per quelle 






3.3.1 Le indagini campionarie 
 
 Oltre alle tecniche econometriche, che ci permettono di analizzare 
statisticamente i dati a disposizione, è possibile fare valutazione anche attraverso altre 
tecniche, come le indagini campionarie (si veda paragrafo 3.1). La principale differenza 
tra la valutazione basata sui modelli econometrici e quella sulle indagini campionarie 
consiste nel fatto che, nelle seconde, sono le stesse imprese trattate ad analizzare gli 
effetti degli incentivi. I dati raccolti in questo modo devono poi essere sintetizzati e 
analizzati dal valutatore, che deve considerare anche due aspetti importanti legati a 
questo tipo di valutazione: la capacità dell’impresa di fornire una valutazione 
controfattuale, cioè di stabilire quale sarebbe stata la percentuale dei loro investimenti in 
caso di mancato trattamento, e la probabilità che essa fornisca informazioni veritiere. 
Infatti, sebbene le imprese siano in generale collaborative con gli organi di valutazione, 
che, talvolta possono essere rappresentati da importanti istituti, come la Banca d’Italia, 
che ha effettuato un’indagine sugli effetti degli incentivi nell’anno 2005, esse 
potrebbero, per paura di non ricevere sussidi nel futuro, mentire sulla loro reale utilità.  
 Il confronto svolto nel precedente capitolo tra gli effetti della legge 388 e della 
legge 488 potrebbe essere sviluppato, e dovrebbe mostrare risultati simili, anche 
attraverso la tecnica delle indagini campionarie. Tuttavia, l’impossibilità di reperire dati 
relativi alle interviste ai beneficiari di entrambe le leggi fa sì che questo tipo di analisi 
non sia riproponibile in questo lavoro. Per esemplificare la tecnica delle interviste ai 
beneficiari ricorreremo ai dati resi disponibili da un’indagine della Banca d’Italia, 
condotta nel 2006, che aveva lo scopo di capire se gli incentivi statali erogati nel 2005, 
attraverso la legge 488, i Contratti di Programma (si veda paragrafo 2.3) e gli Incentivi 
Automatici, cioè i bonus fiscali concessi “a favore delle imprese che propongono 
programmi di investimenti su tutto il territorio nazionale aventi come finalità il rinnovo 
di macchinari e impianti”85, avevano ottenuto gli effetti previsti. Le prime domande del 
questionario, proposto a 4400 imprese, dovevano distinguere le imprese trattate dalla 
non trattate, e individuare, tra le prime, la loro collocazione geografica, la loro 
                                                             
85 Si veda http://www.camera.it/parlam/leggi/97266l.htm (sito consultato nel mese di novembre 2013).  
130 
 
dimensione e il settore di appartenenza. È risultato che, tra le circa 3000 imprese 
manifatturiere del campione, 750 hanno ricevuto incentivi nel 2005. Tra esse il 35% ha 
sede nelle aree più arretrate del Mezzogiorno, il 35% ha meno di 50 addetti, e il 
campione risulta leggermente sbilanciato a favore delle imprese impegnate in settori 
tradizionali. Dai dati emerge che le industrie incentivate investono il 60% in più rispetto 
alle non trattate. Per capire quanta parte di questa percentuale è realmente influenzata 
dagli incentivi, nel questionario sono previste domande che hanno lo scopo di rilevare 
quale sarebbe stato il valore degli investimenti se non ci fosse stata l’agevolazione. Nel 
sondaggio del 2006, per la domanda sul comportamento che le imprese avrebbero avuto 
in assenza di aiuti, sono state proposte più risposte. Il 67,7% delle imprese trattate ha 
affermato che anche senza incentivi avrebbe effettuato gli stessi investimenti e 
realizzato gli stessi progetti. Il 6,1% avrebbe, invece, investito gli stessi fondi, ma in 
progetti diversi. Il 22,5% avrebbe effettuato minori investimenti e il 3,7% non avrebbe 
investito (D’Aurizio e De Blasio, in De Blasio e Lotti, 2008). Analizzando queste 
risposte si nota che circa il 26% delle imprese ha investito più fondi grazie agli 
incentivi. Questo dato da solo però non basta a considerare efficaci le agevolazioni 
concesse, perché minori investimenti nell’anno in esame avrebbero potuto dipendere da 
carenze di fondi che sarebbero stati reperiti e investiti in futuro, o dall’assenza di 
progetti considerati sufficientemente redditizi. Per chiarire questo aspetto, è stato 
chiesto alle imprese che avrebbero ridotto, o azzerato, l’ammontare degli investimenti in 
assenza d’intervento il perché della loro risposta. Il 26,6% degli intervistati ha risposto 
che gli investimenti non sarebbero stati redditizi senza agevolazioni; l’8,5% considerava 
gli investimenti validi, ma non avrebbe avuto fondi sufficienti a disposizione, mentre il 
64,2% affermava che avrebbe semplicemente rinviato gli investimenti, evidenziando la 
presenza di un effetto di sostituzione temporale. Se si  considera l’addizionalità nella 
sua accezione ristretta, secondo cui una politica ha funzionato solo nel caso in cui delle 
imprese effettuino, grazie ai sussidi, investimenti maggiori rispetto a quelli che 
altrimenti avrebbero compiuto, è evidente che l’effetto addizionale degli incentivi nel 
2005 è stato molto limitato, perché esso ha prodotto solo un aumento del 2% degli 
investimenti totali,  poiché di tutte le imprese beneficiarie solo l’8,5%, cioè, appunto, il 
2% del totale delle imprese eleggibili, è stato realmente spronato dai sussidi statali a 






 Valutare le politiche industriali è un’attività complessa, che presuppone 
un’attenta analisi delle variabili in gioco, un’accurata selezione delle unità e delle 
metodologie da utilizzare, e la possibilità di produrre dati significativi e confrontabili. 
Potì e Cerulli (2010) sostengono che utilizzare un “framework logico”, cioè una 
struttura che riproduca le varie fasi di attuazione di una politica, può facilitare il 
processo di valutazione. Innanzitutto, il valutatore deve individuare i soggetti che 
attuano la politica, cioè i policy makers, che la propongono, e le imprese che ne 
beneficiano. Il primo passo nel processo di sviluppo di una politica è la selezione, che il 
valutatore deve analizzare con attenzione, per poter creare i gruppi sperimentali e 
controfattuali. Durante la selezione le imprese che non si sono auto-selezionate, cioè che 
non hanno fatto domanda per poter partecipare al “trattamento”, vengono escluse, 
mentre le industrie che presentano domanda verranno selezionate, sulla base di 
determinate caratteristiche, dalle Pubbliche Amministrazioni stesse. Tra le imprese 
escluse in questa fase e in quella iniziale verranno scelte dai valutatori, in base alle 
caratteristiche strutturali (si veda capitolo 3), le unità che andranno a comporre il gruppo 
di controllo. Gli effetti che la politica produrrà non sono solo quelli diretti, cioè quelli 
sulla variabile obiettivo, principale oggetto della valutazione, ma anche quelli indiretti, 
denominati “effetti di welfare”, cioè le ripercussioni positive che l’intervento può avere 
sul contesto sociale in cui operano le imprese “trattate”. Gli effetti diretti, cioè quelli che 
il policy maker si propone di ottenere attuando la politica, sono influenzati dalla 
disponibilità di risorse finanziarie e dai tempi che intercorrono tra la presentazione della 
domanda da parte delle imprese e l’effettiva erogazione dei sussidi. La valutazione, che 
dovrebbe essere considerata il processo conclusivo dell’implementazione di una 
politica, permette di riuscire a stabilire quanta parte del cambiamento della dimensione 
aziendale che stiamo analizzando è imputabile alla politica attuata. Ciò permette di 
capire se il “trattamento” a cui l’azienda è stata sottoposta ha avuto esito positivo o se la 
politica si è rivelata solo una spesa per i contribuenti. Negli Stati Uniti e nel Nord 
Europa la valutazione ha un “uso politico”, cioè i risultati vengono diffusi e dibattuti 
pubblicamente. In Italia, invece, spesso la valutazione sembra una pratica fine a se 
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stessa, compiuta per ottemperare alle richieste dell’Unione Europea, ma non realmente 
sfruttata per raggiungere nuovi e positivi risultati in termini di promozione dello 
sviluppo. Uno dei problemi maggiori in Italia, evidenziato da Barbieri e Santarelli (in 
Bianchi e Pozzi, 2010), è legato proprio al fatto che i risultati ottenuti dai processi 
valutativi non sono utilizzati correttamente. Infatti, non solo la mancanza di 
coordinamento tra i valutatori generano risultati difficilmente confrontabili tra loro (si 
veda capitolo 3), ma gli esiti della valutazione spesso non vengono neppure utilizzati 
dai policy makers che hanno attuato la politica. Le conclusioni prodotte dalla 
valutazione, che potrebbero, specialmente nel caso della valutazione in itinere, 
rilanciare una determinata politica, non vengono sfruttate a questo scopo. Una soluzione 
a questo problema potrebbe essere rintracciabile nella creazione di una autorità 
indipendente per la valutazione, che analizzi con chiarezza, competenza e neutralità gli 
interventi e fornisca i risultati ai policy makers. La nascita di un tale organismo potrebbe 
portare a una diffusione della “cultura della valutazione”, e a un conseguente utilizzo 
più razionale dei risultati da essa prodotti. 
 La creazione di un organo ad hoc che si occupi di valutare le politiche industriali 
attuate può portare anche a gestire meglio un altro aspetto: la sovrapposizione tra 
valutato e valutatore. Se, infatti, il valutato, cioè la pubblica amministrazione, è lo 
stesso soggetto che effettua la valutazione o la affida a consulenti di propria fiducia, i 
risultati possono essere falsati. Il problema si pone perché in Italia, come abbiamo più 
volte ricordato, la valutazione non è ancora vista come un efficace strumento di 
promozione dello sviluppo industriale, ma solo come un’imposizione. Fare valutazione 
non per evidenziare l’esito di una politica ma solo per legittimare le azioni degli 
operatori pubblici porta a gravi conseguenze in termini di spreco di risorse. Non solo, 
infatti, si avranno perdite legate al fallimento della politica, ma si corre il rischio che i 
falsi risultati positivi portino a una reiterazione degli stessi interventi, che avranno, 
probabilmente, di nuovo esito negativo (Barbieri e Santarelli, in De Blasio e Lotti, 
2010). 
 Un altro aspetto di cui tenere conto durante il processo di valutazione è la 
complessità delle politiche a sostegno delle imprese in Italia. Il fatto che spesso i vari 
enti pubblici propongano politiche diverse ma indirizzate al conseguimento di stessi 
obiettivi può causare problemi al valutatore. La valutazione deve tenere conto, 
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specialmente se effettuata attraverso il modello controfattuale, del fatto che le imprese, 
anche se considerate unità non beneficiare della politica che si sta analizzando, possono 
essere sottoposte ad altri “trattamenti”, cioè possono aver ottenuto sussidi grazie ad altre 
politiche pubbliche. Affinché la valutazione sia il più corretta possibile, il gruppo 
controfattuale dovrebbe essere composto da unità che non hanno avuto accesso a 
nessuno dei vari programmi di agevolazione attuati.    
 Il sistema degli incentivi alle imprese in Italia deve essere rinnovato e 
razionalizzato. La presunta efficacia degli interventi statali nel campo della politica 
industriale non è confermata da sistematiche analisi di valutazione, e, dunque, non si 
può stabilire con esattezza quale politica è stata efficace e quale no. Nel capitolo 3 
abbiamo analizzato al valutazione delle leggi 388 e 488 per lo sviluppo delle aree 
depresse. Queste leggi prevedevano entrambe incentivi alle imprese che investivano 
nelle zone arretrate, ma mentre la 388 concedeva sgravi fiscali a tutte le industrie che 
avessero effettuato investimenti, la 488 elargiva somme a fondo perduto solo a un 
numero limitato di imprese, scelte in base a una graduatoria. Utilizzare la valutazione 
per  confrontare i risultati ottenuti da politiche create per scopi simili ma caratterizzate 
da una diversa forma di allocazione dei sussidi permette di capire meglio quale tipo di 
interventi sia più opportuno utilizzare e dà ai policy makers gli strumenti necessari per 
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